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RESUMO

Esta tese tem como objetivo demonstrar como o Estado se insere no processo de valorizacéo
do capital, a partir da movimentacdo que realiza, por meio do arranjo institucional
orcamentario e monetario, de parte do excedente gerado sob relacbes mercantis, apropriando-
0 por meio de contribui¢cbes compulsorias, e redirecionando-o e redistribuindo-o na forma de
transferéncias estatais de renda e de bens de consumo coletivo, que recompdem a renda de
trabalho e capital. A abordagem é empreendida com base na analise critica da interpretacdo de
Nico Poulantzas e da abordagem estratégico-relacional- e sua filiacdo a Teoria da Regulacéo
- da natureza relacional do Estado, apontando suas limitacGes epistemolégicas do ponto de
vista marxista. Nesta perspectiva, a analise problematiza como a movimentagdo de renda
realizada desde o Estado se articula com a acumulagdo de riquezas, a partir de uma
materialidade institucional, que historicamente se forjou enquanto Estado para a viabilizacao
de capacidades estatais e se orienta por uma seletividade estratégica, que condiciona o0s
embates de interesse e, portanto, a condensacdo material segundo o principio de desconexao

do valor de uso das a¢Oes governamentais.

A tese caracteriza também a evolucdo da materialidade do Estado capitalista, realizando o
histérico da movimentacdo de renda por parte dos Estados e do arranjo or¢camentario desde o
século XIX, e analisando, a partir de dados de receita e despesa, a evolucdo dos padrdes de
materialidade nos Estados Unidos e Reino Unido desde o inicio do século XX, bem como de
um conjunto de paises selecionados da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento

Econdmico - OCDE nas Ultimas trés décadas.



ABSTRACT

This thesis aims to demonstrate how the State is inserted within the capital’s valorization
process by moving part of the surplus generated under market relations, through budgetary
and monetary institutional arrangement, appropriating it through compulsory contributions,
and redirecting and redistributing it in the form of state income transfers and collective
consumption goods, which recompose labor's and capital's income. The approach is based on
the critical analysis of Nico Poulantzas as well of the strategic-relational approach's (and its
affiliation to the Theory of Regulation) interpretation of the relational nature of the State,
pointing their epistemological retrenchment from the Marxist point of view. In this
perspective, the analysis discusses how income's moving by the State deals with the wealth
accumulation, by means of an institutional materiality, which historically was forged as State
to enable the state capacities, and it is headed by a strategic selectivity, which determines the
conflicts of interest and therefore the material condensation under the principle of

governmental actions value of use disconnection.

The thesis also describes the evolution of the capitalist state's materiality, performing the
historical evolution of income moving by States and of the budgetary arrangement since
nineteenth century, and analyzing, from public income and expenditure data, the changing
patterns of the materiality in U.S. and UK since the early twentieth century, as well as in a set
of selected countries of the Organization for Economic Cooperation and Development -
OECD over the past three decades.
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INTRODUCAO

Esta tese tem como objetivo demonstrar como o Estado se insere no processo de valorizacéo
do capital, a partir da movimentacdo que realiza por meio do arranjo institucional
orcamentario e monetario de parte do excedente gerado sob relacdes mercantis, apropriando-
0 por meio de contribui¢cbes compulsorias, e redirecionando-o e redistribuindo-o na forma de
transferéncias estatais de renda e de bens de consumo coletivo, que, na sequéncia, iréo
recompor a renda de trabalho e capital. Nesta perspectiva, a analise problematiza como a
movimentacao de renda por parte do estado se articula com a acumulacéo de riquezas, a partir
de uma materialidade institucional que historicamente se forjou no Estado Capitalista para
producdo de capacidades estatais, assim como orienta por uma seletividade estratégica que
condiciona os embates de interesse e, deste modo, a condensagdo material que se processa.

A analise foi empreendida a partir da interpretacdo de Poulantzas sobre a natureza relacional
do Estado e seus conceitos de materialidade e seletividade do Estado, posteriormente
explorados pela abordagem estratégico-relacional de Bob Jessop. O conceito de materialidade
trouxe a perspectiva de se abordar a problematica do Estado considerando as particularidades
dos efeitos da acdo de seu aparato institucional para o processo de acumulacdo. Por sua vez, o
conceito de seletividade ofereceu uma referéncia para se problematizar, justamente a partir do
funcionamento deste aparelho, como a luta de classes interfere nos sentidos assumidos pelo
Estado. Entretanto, apesar da referéncia analitica que estes conceitos representam para a
interpretacdo da natureza relacional do Estado, sua formulacdo original mostrou-se
insuficiente para capturar a interacdo dos processos estatais e suas respectivas condensacgdes
materiais com a acumulacdo de capital, 0 que procuramos avangar resgatando a centralidade
das movimentacdes de renda feitas para viabilizar a materialidade institucional a partir do

arranjo institucional orcamentario.

Tal formulagcdo de Poulantzas se desenvolveu a partir do debate entre marxistas durante a
década de 70 sobre a natureza do Estado Capitalista, mas s6 se consolidou efetivamente a
partir das criticas a sua abordagem inicial. O debate refere-se, sobretudo, as discussdes que
ocorreram durante as Conferéncias de Economistas Socialistas - CSE, que foram realizadas
na Gra-Bretanha naquele periodo envolvendo publicacbes na New Left Review e outras
publicacdes no periodo. Segundo Clarke (1991), o debate "desenvolveu-se em oposicdo a
duas teorias do Estado que tinham sido dominantes na esquerda na década de 1960". De um

lado, a teoria ortodoxa marxista do capitalismo monopolista de Estado, advogava que ‘a

socializagdo da producéo e a concentracdo e centralizagdo do capital' haviam levado o Estado



"a assumir muitas das fungdes do capital, na tentativa de evitar uma crise econdmica e
estabilizar a luta de classes”, valendo-se da capacidade do capital monopolista de
"concentracdo de poder econdmico, suas conexdes pessoais com o executivo, 0 dominio do
Executivo sobre legislatura, e o envolvimento do reformismo sobre a classe operéria”. Do
outro, a teoria social-democrata do estado postulava a separacdo institucional do estado da
economia, destacando a necessidade de se reconhecer a 'autonomia do Estado como uma
instituicdo politica’. Nesta perspectiva, "o carater de classe do Estado era determinado nao por
sua intervencao na producdo, mas por sua relacdo com a distribuicdo”, o que possibilitava a
governos social-democratas se utilizarem de politicas de tributacdo e de despesa para
‘contrabalancar o poder econdmico do capital' e conciliar a 'eficiéncia econdbmica com um

sistema equitativo de distribuicdo’. (Clarke, 1991:3-4)

A partir da década de 1960, diante das complexas mutacdes do aparelho de estado, da
crescente crise fiscal do estado, da renovacdo da luta de classes, ambas as abordagens
mostraram-se insuficientes e inadequadas para explicar as novas conformacgfes assumidas
pelo Estado e pela acdo governamental, seja por reduzir o Estado a um 'instrumento da classe
capitalista’, seja por trata-lo como o ‘terreno neutro da luta de classes'. Insuficientes pelas
posicdes normativas lineares sobre as solugdes politicas para a exploracdo da forca de
trabalho, seja defesa da estratégia revolucionaria como Unica alternativa de mudanca, seja
pela proposicdo do reformismo enquanto solugdo cumulativa de conquistas da classe
trabalhadora. Inadequadas principalmente por oferecerem esteredtipos extremados do
comportamento do estado, que ndo se ajustavam as interpenetracdes contraditérias dos
interesses de classe no aparelho de estado no pds-guerra, ora subestimando a autonomia do
Estado nos moldes do determinismo econdmico da teoria do capitalismo monopolista de
estado, ora supervalorizando-a conforme os postulados da teoria social-democrata orientada
pelo alheamento extremado das questdes politicas em relacdo as de natureza econdmica
(Clarke, 1991:4).

Neste cenario, novas abordagens marxistas surgiram, rejeitando ‘firmemente a tradicional
teoria marxista do capitalismo monopolista de Estado’, mas defensoras da manutencdo da
autonomia do estado propugnada pela interpretacdo social-democrata, 'a fim de insistir na
especificidade da politica e na irredutibilidade de conflitos politicos em conflitos
econémicos’, buscando, porém, abandonar 'a ilusdo social-democrata da neutralidade do
Estado' (Clarke, 1991:5). Situam-se neste contexto, principalmente, os trabalhos de

Habermas, Offe, dos integrantes da corrente de derivagdo do estado e de Poulantzas. Contudo,



esses trabalhos, segundo Clarke, embora tenham pretendido confrontar os argumentos das
mencionadas abordagens, teriam acabado igualmente por sucumbir ao viés determinista ou
funcionalista, que, de um modo ou de outro, se propunham a questionar. Em sua avaliacéo,
Habermas e Offe desenvolveram uma "abordagem weberiana™ do estado tratando-o "como
uma instituicdo especificamente politica”, com funcdes "destinadas a manter a estabilidade de
todo o sistema social”, embora considerassem o capitalismo "em termos marxistas, como uma
sociedade de classes, baseada na exploracdo econémica”. Os sistemas politico e
administrativo do Estado desempenhariam ‘fungdes integradoras’ para “canalizar, filtrar e
reformular demandas econémicas, sociais e politicas, na tentativa de reconciliar a gama de
pressdes conflitantes”, a que o estado encontra-se submetido, deixando-se de lado a
problematizacdo do papel da luta de classes. Assim, a relacdo entre o capital e o estado teria

sido estabelecida de forma "puramente exdgena".

Particularmente, Offe apresentaria o estado ainda como entidade por exceléncia autdnoma,
sujeita ao dilema de desempenhar func¢des de ‘acumulacgéo’, a fim "de assegurar as condic¢oes
para a acumulacdo sustentada”, e, ao mesmo tempo, buscar a 'legitimacédo’, procurando evitar
"comprometer a sua legitimidade, identificando-se com qualquer interesse particular”. Entdo,
como “uma forma racional de dominagdo/administracdo”, o “estado serve aos interesses do
capital na estabilizacdo de uma sociedade capitalista”, sem que seja apontada qualquer coisa
“especificamente capitalista sobre a forma do Estado, o qual foi definido em termos
weberianos” (Clarke, 1991:6-7).

Os 'derivacionistas', por sua vez, entraram no debate criticando a insuficiéncia analitica de se
pressupor a existéncia de um Estado que desempenha determinadas fungdes, tomando-as
como dadas e ignorando "como tal corpo vem a ser, em primeiro lugar”. Para eles, as
caracteristicas do estado ndo devem ser consideradas universais e sim histéricas, de modo que
0 "econdmico™ e o0 "politico” ndo constituam simplesmente a "diferenciacdo funcional™ de
sociedades complexas, mas "um aspecto especifico das sociedades capitalistas” (Clarke,
1991:8-9). Essas formas "derivam seu conteudo a partir das relagfes sociais que expressam",
sendo o seu desenvolvimento compreensivel e explicavel somente com base nessas relagdes.
E preciso explicar, "l6gica e historicamente, a partir das categorias desenvolvidas por Marx
em ‘O Capital’", as razdes constitutivas deste estado (Clarke, 1991:9-11) e, portanto, da
relacdo entre ‘politico’ e ‘econdmico’. Apesar das preocupagdes pertinentes, essas abordagens
também acabariam por derivar a existéncia do "Estado da necessidade de uma instituicdo

situada acima da concorréncia auto-destrutiva dos capitais individuais, para garantir que essa



competicdo ndo comprometesse a reproducdo ampliada do capital”, resultando igualmente na
pressuposicdo da "existéncia de uma esfera 'econdmica’ autbnoma e, assim, a separagdo do

‘econdbmico’ do ‘politico™, incorrendo, ao final, de acordo com Clarke, em interpretacdes

funcionalistas.

Para alguns autores (Blanke, Jirgens e Kastendiek), a derivacdo da separacdo da economia da
politica foi explicada "ndo a partir das relacbes de producédo capitalista”, mas "do carater dual
do intercambio de mercadorias como envolvendo, de um lado, uma relacdo de troca entre
coisas sujeitas a lei do valor e, por outro, uma relacéo de propriedade entre sujeitos da troca e
suas mercadorias”, o que, em virtude desta Ultima, requer uma "forca extraeconémica
coercitiva" para se fazer valer os direitos de propriedade, que seria historicamente exercida
pelo Estado, o que, portanto, resultou em uma abordagem igualmente exdgena a dindmica das

relacdes de producéo (Clarke, 1991:10).

J& Joachim Hirsch®, que também procurou explicar a derivago, considerou que "a autonomia
do Estado em termos da suposta necessidade de se separar o exercicio da forca das relacfes
imediatas de exploracdo capitalista, ja que esta pressupde a livre compra e venda da forca de
trabalho como uma mercadoria” configuraria "uma forma especifica de dominacdo”. Os
limites daquela autonomia e o préprio desenvolvimento do Estado seriam, por consequéncia,
determinados pela dindmica do desenvolvimento do modo-de-producdo capitalista.
Entretanto, a dindmica de constante 'crise e reestruturacdo’, "afeta ndo apenas as formas
econbmicas das relacBes sociais de producdo, mas também a forma de Estado",
especialmente, no caso da 'tendéncia da queda da taxa de lucro'. Neste caso, as respostas que 0
Estado se vé historicamente obrigado a dar para inibir-lhe os efeitos é determinante de suas
“novas fungdes” e “formas” que desenvolve para sua realizacdo. Com esta interpretacdo, o
argumento econémico reassumiu seu determinismo, assim como se retornou a dimensdo
voluntarista do ‘politico’, a partir do entendimento de que o desenvolvimento das funcGes do
"Estado-providéncia” surge como resposta do estado “a crescente forca politica e econdmica
da classe trabalhadora”. Hirsch recai em um funcionalismo marcado por um "politicismo
voluntarista”, onde as demandas da classe trabalhadora sdo tratadas como uma restricdo
politica & atuacdo do estado e as 'formas institucionais do Estado do Bem Estar Social' como
meios para se responder a essas demandas, reduzindo-se o 'resultado da luta entre o capital e a
classe trabalhadora’ a "quanto bem-estar e quanta repressdo devem ser necessarios para se

garantir a subordinagéo da classe trabalhadora" (Clarke, 1991:12-15)



A introducdo de Poulantzas no debate ocorreu a partir de sua critica ao livro de Ralph
Miliband, O Estado na Sociedade Capitalista (1969), na New Left Review em 1969° e,
posteriormente em 1976. Poulantzas criticou a abordagem de Miliband pelo emprego do
conceito de 'elites’ préprio a sociologia burguesa, deixando "a impressao de que (...) as classes
ou 'grupos' sociais sdo, de algum modo, redutiveis a relaces interpessoais"” e afastando-se,
assim, da andlise marxista que trata as classes sociais e 0 Estado como estruturas objetivas e
"suas relacbes enquanto um sistema objetivo de conexdes regulares, uma estrutura e um
sistema cujos agentes 'homens’, sdo, nas palavras de Marx, ‘portadores' dela” (Poulantzas,
1969:69). Para ele, se ha uma convergéncia da funcdo do Estado com os interesses da classe
dominante, isso quer dizer que "a participacdo direta dos membros da classe dominante no
aparelho do Estado ndo é a causa mas o efeito e, além disso, uma possibilidade contingente

dessa coincidéncia objetiva" (Poulantzas, 1969:73).

Essa interpretagdo de Poulantzas refletia sua filiagdo althusseriana, no inicio de sua obra -
sobretudo em Poder Politico e Classes Sociais (1968), em que as praticas de classe sdo
apresentadas de modo constrangido por uma estrutura objetiva composta de niveis autbnomos
funcionalmente ligados entre si dentro de um todo complexo que é a sociedade capitalista. A
forma e a fungdo do Estado- e, por consequéncia, a atuacdo dos sujeitos neste contexto -
encontram-se condicionadas pela estrutura da sociedade capitalista, que se organiza em uma
superestrutura composta por aparelhos ideoldgicos e repressivos condicionada por uma

infraestrutura econdmica.

Nesta fase, Poulantzas considerava que as relacdes sociais de producdo sdo produto da
interacdo tanto de individuos propriamente orientados por juizos de valor como agentes-de
sujeitos do Estado, conformados em classes sociais, que desempenham fungfes na
superestrutura. Os agentes se estabelecem como sujeitos juridico-politicos "a partir da
separacdo dos produtores diretos dos meios de producdo”. Tal processo cria "individuos
sujeitos™ (agentes de producdo), cujas relagdes séo relacGes de classes (Poulantzas, 1980:130),
que os levam a um "isolamento terrivelmente real” entre si, sustentado pela logica da
concorréncia. "A concorréncia, porém, estd longe de designar a estrutura das relacoes
capitalistas de producdo: ela consiste precisamente no efeito do Juridico e do Ideoldgico sobre
as relacdes socio-econdmicas [que] esconde dos agentes de producéo suas relacbes de classe
na luta economica” (Poulantzas, 1980:130-131). Séo as estruturas juridicas e ideologicas do
Estado quem criam as condicOes para determinar a natureza dos ‘individuos' de capitalistas e

trabalhadores- ndo propriamente o processo de trabalho em si, ainda que, em sua origem,



sejam determinadas, em ultima instancia, justamente por este processo de trabalho, na medida
em que elas surgem para reproducéo das relagdes capitalistas de producéo. Neste contexto, 0
‘burocratismo’ ao lado do ‘direito’ sob o capitalismo despontariam como manifestacGes da
superestrutura politica, configurando “um modo particular de organizacdo e de
funcionamento do aparelho de Estado” (Poulantzas, 1980:343), que se materializa em "uma
organizacao hierdrquica, por delegacdo de poder, do aparelho de Estado, que tem efeitos
particulares sobre o seu funcionamento” (Poulantzas, 1980:345), tendo como relevancia

apenas a representacao dos interesses da classe dominante no &mbito do aparelho de estado.

Esta interpretacdo da natureza do estado, evidentemente, politicista, em que o sentido que
suas acOes assumem se explica pela interacdo de agentes portadores de interesses, que
ocupam posicdes e transitam por instituicdes onde constroem decisdes e enfrentam
contingéncias, foi, em parte, redimida em sua ultima obra, O Estado, o Poder, o Socialismo
(1977). Poulantzas reconheceu diversas limitagdes de sua abordagem anterior e reformulou
seu pensamento, produzindo uma interpretacdo que pode ser caracterizada enquanto um
“estruturalismo dialético” (Carnoy, 1988:141), onde mantém suas preocupacOes analiticas
gerais sobre o modo de manifestacdo da luta de classes no ambito do Estado e de "onde
provém a ossatura material primeira deste Estado”. Segundo ele®, de fato, constituiu-se em um
equivoco a “representacdo topoldgica da ‘base’ e da ‘superestrutura’ € considerar assim 0
Estado como simples apéndice-reflexo do econdémico”, pois isto levou-o a reduzir a relacéo
do Estado e da economia a “concepc¢do economicista-mecanicista tradicional” exclusivamente
a “famosa ‘agdo retroativa’ do Estado sobre uma base econémica, considerada essencial como

auto-suficiente” (Poulantzas, 1980:18).

Nesta nova fase, 0 seu desenvolvimento analitico se construiu a partir do argumento de que o
estado se constitui em uma relacéo e que esta se traduz em uma materialidade institucional, a
qual atua de modo seletivo na definicdo dos sentidos de acdo do estado. O Estado, enquanto
relagdo social, produz uma “condensagdo material” especifica, que dinamiza o poder expresso
como 'Estado’, em uma organizacdo institucional hierarquica-burocréatica, a qual mantém e
reproduz a “relagdo dominagéo-subordinagao”. Tal “estrutura material do Estado” estabelece
“relagdo com as relagdes de producgédo”, produzindo uma “especificidade de fungdes” e a
correlata “especializacdo dos aparelhos que as desempenham” para criar as condicoes
necessarias a prevaléncia dos blocos hegeménicos. Por seu turno, a realidade fragmentada de
instituicOes estatais que emerge neste contexto implica “um mecanismo de seletividade

estrutural”, que se manifesta pela ‘materialidade, historia’, autonomia de cada aparelho de



estado e “pela representacdo especifica em seu seio de tal ou qual interesse particular”
(Poulantzas, 1980:154).

Esta abordagem representou uma importante contribuicdo ao debate até entdo, porque foi
capaz de oferecer uma solugdo para se superar a dicotomia analitica do estado tratado ora
enquanto ‘coisa’, ora enquanto ‘sujeito’, assim como para integrar as dimensdes analiticas do
‘politico’ e do ‘econdémico’ do Estado. Com a abordagem relacional, Poulantzas esvaziou a
falsa polarizacdo entre ‘estado imperialista’ a servigo do capital e ‘estado social democrata’
como possibilidades limites de enfrentamento das contradi¢cbes do capitalismo. Com o0s
conceitos de materialidade e seletividade, Poulantzas, ao propor uma interpretagdo para a
fundacdo da natureza do aparelho estatal, foi capaz de mostrar que as a¢bes que emanam do
estado sdo, a0 mesmo tempo, produto do embate de interesses e produtoras de consequéncias
materiais para a reproducdo das relagdes de producdo. Nesta perspectiva, avangou em direcao
aos postulados ‘derivacionistas’, que demandavam estabelecer a natureza do Estado a partir
do processo de acumulagéo, porque apresenta uma abordagem capaz de superar a dicotomia
entre ‘politico’ e ‘econdmico’. Assim, a formulacdo poulatziana mostra que a relacdo do
Estado (o politico) com a economia, tal qual a relacdo imediata entre o trabalho assalariado e
o capital, sobre a qual se estrutura todo o ordenamento social e o proprio Estado, é “uma
relagdo social que combina indissoluvelmente ‘econdmico’, dimensdes “politicas” e
“ideoldgicas”, no sentido de que é simultaneamente uma relacdo de exploracdo, de dominacao
e da luta ideoldgica”. A separacdo dessas dimensGes emerge unicamente como produto das

“lutas [sociais] ao longo de sua reproducdo” (Clarke, 1991:9).

A interpretacdo de Poulantzas foi retomada por Bob Jessop que fez, de sua releitura, a
“abordagem estratégico-relacional”. Jessop enfatiza fundamentalmente a natureza relacional
do estado, tratando “o poder do Estado (e nao do aparelho do Estado como tal) [...] como uma
forma determinada de condensacdo do equilibrio de forcas na luta politica e politicamente
relevante” (Jessop, 2007:). Na perspectiva estratégico-relacional, as estruturas de poderes ou
capacidades do Estado, suas caracteristicas estruturais e estratégicas e suas realizacées passam
expressamente a ser dependentes da natureza de seu aparato juridico-politico, a0 mesmo
tempo em que se mantém como produto da luta de classe, agora, porém, compreendida como
0 resultado de confrontos reais entre individuos produtores situados em determinados
contextos historicos e territoriais pela consecucédo de seus interesses, os quais fazem célculos
estratégicos para lograr sucesso diante de restri¢cGes estruturais e desafios conjunturais que se

impdem. Deste modo, a seletividade deixa de estar ancorada nas estruturas, e passa a ser



produto das rela¢fes tornando-se ‘seletividade estratégica’. Torna-se o conjunto de restrigdes
institucionais que produz um “impacto diferencial especifico sobre a habilidade das for¢as

politicas” atingirem seus objetivos (Jessop, 2002:42).

Fundamentando-se na teoria de sistemas da autopoiese, Jessop procura avancar na analise
poulantziana da ‘fragmentacdo-unidade' de funcionamento do estado. A partir dai explica a
autonomia das instituicGes e sua interacdo heterarquica, assim como o comportamento dos
agentes, que interagem sob uma “dominancia ecoldgica” de interesses. Neste caso,
problematiza ‘governanca’ e ‘metagovernanca’ enquanto mecanismos de seletividade
destinados a otimizar a integracdo e autonomia de estruturas e agentes. Com sua filiacdo a
Teoria da Regulagdo, o conceito de seletividade ganha significado equivalente a ‘modo de
regulacdo’. Modo de regulacdo diz respeito as formas institucionais que dinamizam a relacéo
agente-estrutura no contexto mais geral do modo-de-producdo capitalista, proporcionando que
um ‘regime de acumulacdo’ se consolide historicamente enquanto ‘modo de
desenvolvimento’. Ja seletividade refere-se a uma configuracdo politico-institucional de
“mecanismos usuais evolutivos de variacdo, selecdo e retencdo” para se alcancar uma

“coeréncia estruturada” institucional, visando a estabilizacdo de um ‘bloco historico’.

Na verdade, embora tenha tido o mérito de oferecer categorias dialéticas para se apreender a
dindmica relacional do Estado, a analise poulantziana ndo foi capaz de efetivamente
estabelecer como materialidade e seletividade se inserem e se articulam no processo de
valorizacdo do capital. Apesar de sua interpretacdo da relacdo dialética entre ‘politico’ e 0
‘econdmico’, 0 discurso de Poulantzas, é essencialmente ‘politicista’. Mesmo destacando a
“necessidade de relacionar o arcabouco institucional do Estado com as relagdes capitalistas de
producdo e a divisdo do trabalho” (Poulantzas, 1980:141), sua preocupacdo analitica
manifesta expressamente sempre se voltou para explicar como fragcdes de classe se valem do
espaco estatal instituido para se consolidarem enquanto ‘bloco hegemonico’. Neste sentido,
ndo aparece em qualquer momento de sua anélise a relagdo da ‘materialidade-seletividade’
com a geracdo de excedente, e, portanto, sua fundamentacdo em relacdo a dindmica da

exploracdo capitalista, perspectiva tdo reivindicada pelos ‘derivacionistas’.

O discurso de Jessop mostrou-se igualmente politicista. A abordagem estratégico-relacional
persegue determinar o modo como se constroem o0s interesses no ambito do Estado. O
discurso é também historicista, na medida em que busca caracterizar como evoluiram 0s
mecanismos de seletividade. Porém, ao contrério da interpretacdo poulantziana, distancia-se

visivelmente dos fundamentos epistemoldgicos do materialismo dialético, ao conduzir a



abordagem da seletividade estratégica para a problematizacdo da acdo de agentes movidos por
calculos estratégicos perante um ambiente de restricBes estruturais. Além disto, desenvolve
uma abordagem, a partir dos fundamentos da Teoria Regulacdo, que pretende qualificar o
‘fordismo’, apresentado enquanto caracteristica fundante do desenvolvimento do capitalismo
do século XX, como a dimensdo material da seletividade que prevaleceu desde entdo sobre a
materialidade do Estado Capitalista. Esta interpretacdo, por seu turno, ndo é capaz de
demonstrar como isto efetivamente se da, além de representar praticamente o abandono dos
conceitos de materialidade e seletividade em prol dos conceitos regulacionistas de ‘modo de

regulacdo’ e ‘regime de acumulagdo’, como analisamos mais a frente.

Este rico marco analitico, que trata o Estado enquanto uma relacdo e consegue propor um
caminho interpretativo para articular as dimensdes politica e econémica de sua atuacdo ao
propor as categorias analiticas de materialidade e seletividade, estagnado, todavia, por
enviezamento politico, ganha nova perspectiva, quando considerarmos que a condensacao
material produzida pelos confrontos histdricos de interesse que se processam no ambito do
Estado é resultado, concretamente, de movimentacfes de receitas e despesas realizadas a
partir do Estado. De fato, tanto Poulantzas quanto Jessop ndo observaram que a efetivacdo e a
reproducdo da materialidade institucional do Estado Capitalista postulada requer a
apropriacdo de parte da renda disponivel para a viabilizacdo de estruturas, processos e a
producdo das finalidades que lhe ddo concretude. O desenlace dos embates de classe que se
processam para a valida¢do do bloco hegemdnico, produzindo uma institucionalidade estatal,
demanda a obtencéo e aplicacdo de recursos como condicdo préatica para a traducdo real dos
sentidos validados nas disputas e, assim, historicamente para a reproducdo das relacdes de
producdo no ambito dos diversos dominios que envolve.

Ora, estas condi¢cGes materiais sdo providas no Estado Capitalista por meio da apropriacéo
compulséria de parte da renda ou da riqueza de trabalhadores e capitalistas e de sua
subsequente aplicacdo por meio de agdes governamentais. Esta movimentacao significa que
parte do excedente gerado no processo de valorizacdo do capital é apreendida por meio da
tributacdo e retorna para o circuito capital-dinheiro para sua reprodugdo ampliada,
redirecionada e redistribuida a partir do Estado na forma de transferéncias estatais de renda
ou de bens de consumo coletivo para maior ou menor recomposicdo do excedente
originalmente apropriado pelas diversas fragdes de classe situadas conforme seus respectivos
departamentos econdmicos. Por sua vez, neste contexto, estas movimentacGes Sao

processadas por meio do arranjo institucional que se estrutura em torno do orgamento publico.
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Partindo de seu fundamento enquanto lei, que, no Estado Democrético de Direito, deve
obrigatoriamente conter todas as previsdes de receitas, acoes e despesas a serem realizadas a
partir do Estado, o orcamento, organizado em circuitos negociais diversos, consolidou-se na
evolucdo do Estado Capitalista como a institucionalidade por exceléncia, onde ‘sociedade
politica’ e ‘sociedade civil’ disputam e legitimam o financiamento e a implementacdo de

acOes governamentais com repercussao material.

Com esta abordagem da materialidade do Estado Capitalista, fundamentada na movimentacao
do excedente gerado, é possivel derivar a natureza relacional do Estado da reproducéo
propriamente dita da acumulacdo de capital. A materialidade passa a ser mais do que de uma
condensacdo resultante do embate de interesses, mas o resultado de embates diretamente
articulados com a (re)apropriacdo de parte do excedente gerado. Além disto, o arranjo
orcamentario, constituindo-se ao mesmo tempo como circuito de processamento de interesses
regulado pelos principios de democracia representativa e circuito gerenciador das capacidades
estatais, passa a ser a materializacdo concreta da convergéncia entre as dimensdes ‘politica’ e

‘econémica’ da atuacdo do estado.

Para tratar os diversos temas envolvidos na interacdo entre materialidade e seletividade do
Estado, a tese foi organizada em trés capitulos, buscando, inicialmente oferecer um panorama
histérico do problema da movimentacdo de renda a partir do estado, discutindo os conceitos
gue se prestam a compreensdo da natureza relacional do estado e sua articulacdo com o
arranjo orcamentario, e, finalmente, realizando um estudo sobre a evolugdo desta
movimentacdo em estados selecionados conforme a abordagem da materialidade institucional.
Assim, o Capitulo 1 apresenta historico sintético da evolucdo da movimentacdo de renda a
partir dos Estados desde o século XIX, levando em conta o crescimento das despesas
governamentais, o processo de diversificacdo de atribuicdes do Estado e o desenvolvimento

do arranjo orgamentario.

O Capitulo 2 comega analisando como a natureza relacional do Estado se articula com sua
materialidade institucional, a partir das formulagdes de Poulantzas. Em seguida, mostra como
0 orcamento publico constitui o processo dinamico desta materialidade, visando esclarecer
sua importancia para o processo de condensacdo da materialidade do Estado Capitalista.
Prossegue discutindo os fundamentos e limites do conceito de seletividade estrutural em
Poulantzas, assim como de sua conceituacdo enquanto seletividade estratégica pela

abordagem estratégico-relacional, segundo as formulagbes de Bob Jessop. Ao final,
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reconstruimos o significado da seletividade estratégica do Estado a partir da movimentacdo de
parcela da renda no circuito capital-dinheiro, descrevendo o0s circuitos negociais
orcamentarios envolvidos e mostrando o significado do principio de desconexdo do valor de
uso na gestdo das financas publicas, que se propBe a caracterizar as consequéncias da
separagdo entre os processos de tributacdo e alocacdo de recursos para a dinamica das
financas publicas.

O Capitulo 3 destina-se a problematizar a periodizacdo do capitalismo proposta pela Teoria
da Regulacdo, a partir dos conceitos ‘regime de acumulacdo’ e ‘modo de regulacdo’. Na
sequéncia, discutimos como Jessop se apropria desses conceitos no ambito da abordagem
estratégico-relacional e descrevemos a periodizacdo que faz a partir da caracterizacdo do
Estado Nacional Keynesiano de Bem Estar e do Regime Pds-Nacional Schumpeteriano de
Concorréncia. O capitulo prossegue com a critica a utilizacdo do ‘fordismo’ como critério
central para periodizagdo da evolugédo do Estado Capitalista. Em resposta a estas limitacoes,
sdo apresentados conceitos baseados na distribuicdo da movimentacdo da renda a partir do
estado, para o estabelecimento de padrdes historicos de materialidade. Como conclusao,
realizamos a andlise da evolucdo desses padrdes nos Estados Unidos e Reino Unido desde o
inicio do século XX, assim como em um conjunto de paises selecionados da Organizacao
para Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE nas Gltimas trés décadas.
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CAPITULO 1. CRESCIMENTO E DIVERSIFICACAO DE DESPESAS
NO ESTADO CAPITALISTA

1.1. INTRODUCAO

A natureza da atuacdo do Estado ao longo da histéria do desenvolvimento capitalista tem sido
tema controverso na analise econdmica. “Poucos, provavelmente, negariam ao Estado um
papel vital no processo econdmico, porém ha ainda muitos para os quais o Estado deveria
ficar fora da teoria econdmica” (Sweezy, 1967:269). Independente das controveérsias
analiticas, é indiscutivel que o Estado Capitalista passou por profundas transformacoes
materiais ao longo dos Gltimos dois séculos. Sua institucionalidade se remodelou e suas
funcdes se ampliaram, levando-o a assumir novos e cruciais papéis para a integracao social e
a producdo de riquezas. De uma instituicdo marcadamente composta por um exercito e por
uma elite burocréatica orientada inicialmente por fidelidades politicas, o Estado Capitalista
tornou-se uma instituicdo prestadora de servicos socialmente imprescindiveis e promotora
sistematica de movimentacao da renda disponivel para lograr condi¢des de funcionamento do
mercado, organizada em torno de diversos processos de trabalho especializados, que, na
maioria dos paises, constitui o0 maior empregador individual, movimentando quase 50,0% da

renda gerada.

A caracterizacdo da evolucdo do sentido de atuacdo do Estado Capitalista, por sua vez, é um
desafio. Quando buscamos examinar a evolugédo dos estados, os acontecimentos se perdem em
um labirinto de revolucgdes, guerras, periodos de progresso e crise, conflitos entre classes
sociais, nagdes, confrontos entre diretrizes de partidos, que se movem sob um aparente caos
de desenvolvimento econdmico e social contraditério. De fato, a natureza dos estados é fruto
do enfrentamento historico concreto de interesses para a criagdo das condi¢des de reproducao
material dos individuos. Cada estado trilhou sua propria histéria e que, naturalmente, se
desdobra em dimensdes politicas, econdmicas e culturais peculiares a cada um, enformando
sua insercdo igualmente caracteristica no processo geral de acumulagdo capitalista. Mesmo
assim, apesar das particularidades histdricas contingentes que geraram solucdes especificas
em cada um deles, a dindmica estrutural que se consolidou historicamente no ambito do
estado capitalista, envolvendo a movimentacdo de parcela da renda gerada a partir do
mercado como racionalidade para enfrentamento das necessidades de reproducgéo do trabalho
e do capital e integracdo social, nos permite delinear trés evidéncias empiricas proprias a
todos, que possibilitam a caracterizagdo de um sentido comum de sua atuacéo no processo de

acumulagdo de capital ao longo dos ultimos dois séculos. Em primeiro lugar, as despesas
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governamentais cresceram de modo continuo ao longo de quase dois séculos. Em segundo, as
finalidades de acéo dos estados se diversificaram concomitantemente, comungando sentidos
teleoldgicos similares. E, em terceiro lugar, o orcamento publico, enquanto arranjo
institucional especifico para a administracdo de receitas em despesas governamentais, tornou-
se o instituto central para a movimentacdo da renda privada a partir do Estado e promocéo de

sua redistribuicdo e redirecionamento.

1.2. CRESCIMENTO DAS DESPESAS GOVERNAMENTAIS

As despesas governamentais vém crescendo continuadamente desde o século XIX, quando
ainda eram pouco significativas. Naquele periodo, as tarefas demandadas ao Estado para a
reproducdo ampliada do capital se restringiam basicamente a protecdo e criagdo de condigdes
para a expansdo territorial dos mercados, de modo que pode se dizer que "0s objetivos
imediatos [dos gestores publicos] - aumentar a eficiéncia interna, eliminar a venalidade e o
favoritismo - destinavam-se somente a permitir aos governos centrais funcionar de um modo
melhor, preferencialmente mais barato™ (Webber e Wildavsky, 1986:356). De todo modo, "a
tributacdo foi uma questdo vital para todas as na¢Ges durante o seculo X1X", em busca de se
superar "uma longa histéria de tributacdo punitiva encerrada abruptamente por revolucéo
estabelecendo governo legislativo™ e diante da "necessidade de uma receita estavel" (Webber
e Wildavsky, 1986:332-333). Apesar disto, embora o desenvolvimento econdmico que iria se
verificar no periodo 'aumentasse a riqueza, ampliasse a base de recursos e criasse estruturas
institucionais para formas mais produtivas de tributacdo, tornando factiveis impostos sobre
mercados e imposto sobre a renda' (Webber e Wildavsky, 1986:333), "as pequenas taxas
pagas por transacOes privadas com governo (permissdes para importacdo e exportacao, taxas
de passaporte e visto) (...) assim como impostos especiais (excise taxes) sobre tabaco e
bebidas alcoolicas, originalmente impostos sobre o consumo de luxo impostos
oportunisticamente” (Webber e Wildavsky, 1986:334) ao longo dos séculos anteriores, ainda
persistiriam como principal fonte de receita. Na Inglaterra, por exemplo, onde houve
instituicdo do imposto de renda durante as Guerras Napoleonicas e, depois, esforco para sua
continuidade em 1839, os impostos aduaneiros e 0s impostos especiais sobre o consumo
(Grafico 1) respondiam, em 1825, por 77% do total das receitas, vindo a reduzir sua
importancia de forma oscilante até chegar em 1890 representando ainda 50% das
disponibilidades. Na Alemanha, em que os impostos diretos sobre pessoas, producéo agricola
e propriedades nos distritos rurais desfrutavam de relevancia social, aqueles impostos, tal

como no Estado inglés, mantiveram-se como a principal fonte de financiamento do Estado,
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tendo sido responsaveis em 1875 por 95% dos recursos publicos arrecadados. Na Franca, eles
representavam uma fatia importante da arrecadacéo tributaria no final do século (28%), ainda

que, porém, bem menor do que nos outros dois paises.

Além disto, € preciso considerar que a capacidade de entdo dos estados de geracao de riqueza
era incipiente, o que implicava uma base proporcionalmente limitada para incidéncia
tributéria. Até esta época, "o crescimento tanto da populacdo quanto da producdo eram bem
menores do que nos tempos modernos”, podendo-se considerar que "até 1800 ou talvez 1750,
nenhuma sociedade havia experimentado um crescimento sustentado da renda per capita”,
prevalecendo "em todas as sociedades, a renda per capita (...) estagnada em cerca de US$ 400
a US$ 800 por ano™ (Lucas, 2004:s/n). Com a Revolucéo Industrial, o pleno assalariamento
do trabalho e a disseminacdo da produtividade crescente devido a maquinofatura do processo
produtivo levaram a que, no século XIX, o diferencial do crescimento entre populacdo e
producdo, que até 1800 supunha-se mais ou menos constante, acelerasse-se "drasticamente”,
em raz&o do maior ritmo de crescimento da producdo, fazendo com que, em 1900, "a renda
mundial per capita [chegasse a] US$ 1.000 por ano™ (Lucas, 2004:s/n). Assim, com as
condicdes para financiamento do Estado favorecidas pela vitalidade de producdo de
excedente, no final do século XIX, as despesas realizadas pela maioria dos principais Estados
ocidentais representavam, em média, cerca de 10,0% do Produto Interno Bruto (Tabela 1.1).
Alguns paises registravam movimentacdes superiores de recursos publicos tais como Suica
(16,5%) e Italia (13,7%) e outros se situavam abaixo da média disponivel como no caso da
Suécia (5,4%), dos Estados Unidos da América (7,3%) e a propria Gra-Bretanha (9,4%), que
foi o berc¢o das transformag6es econémicas no periodo.

Durante a primeira metade do século XX, o crescimento das despesas governamentais foi
demarcado por trés importantes acontecimentos, envolvendo a consolidacdo da identidade dos
estados nacionais e o enfrentamento da crise de acumulacéo capitalista, que lancaram as bases
gerais do sentido que a movimentagdo de recursos pelos Estados viria a seguir: a Primeira
Guerra Mundial, a Grande Depressdo de 1929 e a Segunda Guerra Mundial. Paralelamente,
a capacidade dos Estados de gastar foi suportada pela diversificacdo das alternativas
tributarias e pela prevaléncia do processo de expansdo do excedente. Impulsionados pelos
novos processos industriais de acumulacao de capital do periodo e pela renovacéo continua do
processo de trabalho, nos primeiros 60 anos do século XX, a taxa anual média de crescimento
do produto dos paises em geral foi de 2,4%, contra "1,0% para todo o século 19, e de um terco

de 1 por cento para o século 18" (Lucas, 2004:s/n). Neste contexto de prosperidade, como



TABELA 1.1

GASTOS GOVERNAMENTAIS

PAISES SELECIONADOS

1870-2009 (*)

15

(%) do PIB

PAISES 1870 11913 11920 1937 [1960 1980 1990 K 2000 | 2005 : 2009
Austria 105 170 147 206 357 481| 386 521| 502 523
Bélgica nvd | 138 221 218 | 303 586| 548 491 520 540
Gra-Bretanha 941 127 262| 300| 322 430 399 | 366 406 472
Canada vd nd | 167 250 | 286 388 | 460 406 392 438
Franca 126 170 276 290 346 461 | 498 516 534 560
Alemanha 100 148 250 | 341 | 324 479| 451 451 468 476
Italia 137 171 301 31,1 301 421| 534 462 482 519
Japao 88| 83| 148| 254| 175, 320 313| 373 342 397
Paise Baixos 91, 90 135| 190| 337 558 541 | 442 448 500
Espanha wd | 110 83| 132 188 322 420 391, 384 458
Suécia 57, 104, 109| 165| 310 601, 591 | 527 518 527
Suica 165 140 170 241 172 328| 335 337 373 367
Estados Unidos 73, 75| 121| 197| 270 314 333 | 328 361 422
Média 10,4 127 18,4 23,8 284 438 | 447 432 441 477

FONTE: Vito Tanzi e Ludger Schuckneck, FMI, OCDE apud The Economist, 2012

(*) 1870-1937: governo central; 1960-2009: governo total

GRAFICO 1.1

PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS ADUANEIROS E ESPECIAIS SOBRE O CONSUMO NO PIB
INGLATERRA, FRANCA E ALEMANHA
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“extensdo das politicas fiscais do século XIX", que se voltaram para a exploracdo desta nova
base de riquezas, em estados capitalistas relevantes no periodo, "a tributagdo indireta
respondia por 50-60 por cento das receitas na Franca e Alemanha, e por 70 por cento na
Suécia”, complementadas pelas receitas das obrigacdes alfandegarias, que, “com o aumento
do protecionismo durante os anos 20, contribuiram com uma importante parcela das receitas
tributarias- mais ou menos 10% na Franga, Alemanha e Gra-Bretanha e perto de 20% na
Suécia e nos Estados Unidos™ (Webber e Wildavsky, 1986:452).

A Primeira Guerra Mundial provocou a elevagédo intempestiva das despesas governamentais,
cujo patamar, na sequéncia se manteve®. "Mais de 70% do aumento dos gastos pagou por
armas e equipamentos" (Webber e Wildavsky, 1986:437), mas varios beneficios sociais foram
também introduzidos no contexto. "O governo francés ofereceu auxilio financeiro as familias
vitimas da guerra, provisionou fundos para orfdos e feridos de guerra e criou unidades de
reabilitacdo para veteranos incapacitados”, iniciativas que, alguns anos apos a guerra (1928),
por pressao social para sua expansdo, consolidaram-se em um programa de seguridade social
(Webber e Wildavsky, 1986:439). Na Inglaterra, "o governo de coalizdo no periodo de guerra
criou um novo, centralizado Ministério da Saude, e, em 1916, estabeleceu um Ministério da
Reconstrucéo” que, embora tenha tratado de "quase todo aspecto da sociedade", viu todas
suas proposicdes ignoradas. Isto, porém, gerou ambiente favoravel para expansdo dos
programas sociais, levando, em 1920, a ampliacdo da cobertura dos seguros salde e
desemprego e a criacdo de um novo programa de subsidio habitacional, que "elevou as
despesas de bem estar social 4 (quatro) vezes em relacdo ao nivel pré-guerra” (Webber e
Wildavsky, 1986:441). Mesmo nos Estados Unidos, onde, até a Primeira Guerra, "pensoes
para veteranos eram a Unica assisténcia federal que os cidaddos podiam reivindicar", o
ambiente social gerado pelas sequelas da guerra favoreceu a disseminacdo o pagamento de
compensacdo mandatéria para trabalhadores por morte e acidente do trabalho, criada em
1912, que, porém, foi, de fato, efetivada, em 1920, quando 41 estados e 0 proprio governo
federal a adotaram (Webber e Wildavsky, 1986:443).

Os esforcos tributarios ndo foram, por sua vez, suficientes para financiar as despesas durante a
Primeira Guerra, levando ao endividamento generalizado dos paises. Na Franga, onde se
havia instituido o imposto de renda em 1913 cuja efetivacdo foi adiada com a guerra, sem a
instituicdo de impostos de guerra adicionais, "entre 1914 e 1919, a receita tributaria cobriu
somente 16,5% da despesa, enquanto o restante foi custeado com empréstimos", na sua maior
parte de natureza flutuante, que, diante da insuficiéncia da receita de tributos para pagamento

dos servicos da divida de curto prazo, resultou na emissdo inflacionaria de moeda (Webber e
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Wildavsky, 1986:438). Os britanicos pagaram o enfrentamento do conflito com a cobranca de
imposto de renda cuja receita, ao final da guerra, "produziu quatro-quintos (83 por cento) das
receitas totais". Apesar disto, tiveram igualmente de recorrer ao endividamento, cujo "servico
da divida consumiu um quinto dos orcamentos do periodo de guerra™ (Webber e Wildavsky,
1986:440). O Estado Norte-Americano enfrentou o financiamento da guerra buscando
dinamizar o imposto de renda sobre corporacgdes criado em 1909 e o imposto de renda sobre
pessoa fisica instituido em 1913, assim como com a cobranca de adicional de imposto sobre
consumo de bens de luxo a partir de 1914. Contudo, "a expansao das receitas federais, (cujos
tributos per capita se elevaram de 23$ em 1913 para 75% em 1919) néo foi capaz de cobrir as
despesas”, de modo que "o governo teve de pagar a maior parte de suas despesas com guerra
(cerca de 70 por cento) por meio do endividamento™ (Webber e Wildavsky, 1986:442)

Nesta perspectiva, vemos que, no inicio do século XX, as despesas governamentais dos paises
selecionados chegaram a atingir, em média, 12,7% do Produto Interno Bruto (Tabela 1.1), o
que significou um crescimento acumulado de cerca de 22,0% durante 40 anos desde o final do
século anterior. Estados como Austria e Suécia registraram expressiva expansdo no periodo,
de, respectivamente, quase 70,0% e 100,0%, enquanto outros mantiveram Seu
comprometimento estavel ou mesmo reduziram-no como no caso de Estados Unidos, Japéo e
Suica. Apos os efeitos da Primeira Guerra Mundial, os estados tiveram suas despesas
elevadas cumulativamente em praticamente 45,0%, as quais passaram a corresponder, em
média, a 18,4% do produto gerado. Todavia, na maioria dos paises analisados, 0 incremento
das despesas governamentais foi mais expressivo, superior a média, tal como na Gra-Bretanha
(106,0%), Japdo (78,3%), Italia (77,0%), Alemanha (69,0%), Franca (62,3%), EUA (61,3%),
Bélgica (60,1%).

A Grande Depressao foi responsavel pela expansao das despesas governamentais ao longo
dos anos 30, ainda que de forma paradoxal, enfraquecendo a capacidade de arrecadacdo dos
estados e, a0 mesmo tempo, demandando gastos suplementares para recuperacdo do nivel de
atividade e protecdo dos trabalhadores. Nos EUA, mesmo "tendo mantido a preferéncia por
orcamentos equilibrados”, com o New Deal para enfrentar o desemprego persistente, o
Presidente Franklin Roosevelt "viu as despesas correntes [crescerem] como uma ‘bomba de
succdo™ (pump priming)®. O Ato de Economia, aprovado pela Camara de Deputados durante
os primeiros 100 dias de governo, "foi concebido para equilibrar o orcamento com receitas, as
quais, cujos dois tergos eram baseados em imposto de renda de pessoa juridica e pessoa fisica,

decairam aproximadamente a cinquenta por cento entre 1930 e 1933". Mesmo neste contexto,
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diversas novas agéncias governamentais destinadas a prover alimentagdo e vestuario a partir
de subsidios federais para os estados (Federal Emergency Relief Administration-FERA), criar
postos de trabalho por meio de emprego pelo governo federal (Civilian Conservation Corps-
CCC) e implementar programas de trabalho de longo prazo (Civil Works Administration-CWA
e Work Progress Administration-WPA) foram criadas. Além disto, em 1935, o Social Security
Act foi promulgado e "em 1937 a US Housing Authority comegou a operar incumbida de
conceder empréstimos, e dar ajuda federal para sanear favelas e construir moradias de baixa
renda”, bem como foi ampliado o auxilio aos agricultores com o Adjustment Act de 1938, que
criou a Commodity Credit Corporation, "destinada a estabilizar a renda dos fazendeiros por
meio de estoques reguladores”. A partir de 1938, as despesas militares foram retomadas,
notadamente com o Naval Construction Act. Deste modo, "a despesa federal como um
percentual do PIB triplicou (de 3,2% em 1929 para 9,7% em 1939), enquanto, durante o
mesmo periodo, a receita nem ao menos dobrou (de 3,9% para 5,5%)". Em termos
finalisticos, auxilio a agricultura, assisténcia social, assisténcia ao trabalho e trabalhos
publicos consumiram 25% das despesas orcamentarias em 1933, 50% em 1936 e mais de 50%
em 1939 (Webber e Wildavsky, 1986:453-456).

Em outros trés importantes estados europeus (Gra-Bretanha, Franca e Alemanha), as formas
de enfrentamento das consequéncias da Grande Depresséo tiveram implicagdes distintas para
0 nivel de suas despesas governamentais. As despesas do Estado Britdnico com programas
sociais expandiram-se igualmente de modo significativo tal qual nos Estados Unidos. Entre
1920 e 1934, as despesas agregadas para pensdo por idade mais do que duplicaram e 0 seguro
desemprego elevou-se em um terco, embora as pensdes em razdo da guerra caissem pela
metade. Entre 1931 e 1934, a agricultura tornou-se fortemente subsidiada, principalmente
com o0 Wheat Act, o Import Duties Act- ambos de 1932, e os Agricultural Marketing Acts de
1931 e 1932. No periodo, as receitas do imposto de renda e sobre o capital cresceram, tendo
sido instituidos novos impostos sobre o comércio de gasolina e veiculos automotores. Isto
possibilitou orcamentos equilibrados entre 1933 e 1936, cenario interrompido com o inicio do
rearmamento (Webber e Wildavsky, 1986:457-458).

Ja na Franca, a principal iniciativa para enfrentamento das consequéncias da crise econdmica
no periodo ocorreu com o chamado "Experimento Blum™ de 1936-37, que diz respeito ao
conjunto de acGes sociais implementadas pelo entdo primeiro-ministro Léon Blum com foco
na interpretagdo de que "a causa raiz da depressdo era a lacuna no poder de compra das

pessoas e que o governo dando a elas dinheiro poderia reverter a estagnacdo econdmica”.



19

Contudo, embora tenham sido aprovados no periodo varios pontos de uma legislacdo social,
diante da falta de iniciativas para incremento da receita publica e do aumento do déficit
publico, a Frente Popular que governava foi substituida pelo governo de Edouard Daladier
(1938-1940), que reverteu diversas a¢Oes anteriores e "assumiu com um programa baseado no
rearmamento”, o qual "reduzindo o produto aos niveis correntes de consumo, resultou em
politicas monetéarias deflacionarias e reduziu as despesas governamentais” (Webber e
Wildavsky, 1986:459-460 e 464).

Na Alemanha, em 1931, cerca de 30% da forca de trabalho encontrava-se desempregada em
virtude da Crise de 29. Com a ascensdo de Adolph Hitler em 1933, foi implementado um
programa econémico combinando "desoneracgdes tributérias para a inddstria privada para criar

emprego subsidiado”. Concomitantemente, nos dois primeiros anos de seu governo, "um
amplo programa de trabalho publico foi iniciado para a construcdo de aquedutos, ferrovias,
prédios publicos e rodovias, estipulando que o trabalho deveria ser realizado quando possivel
de modo manual e ndo por maquinas e que os novos trabalhadores deveriam se contratados a
partir de listas de necessitados", o que representou gastos publicos em torno de 4,0% do PIB.
Além disto, as burocracias estatal e partidaria foram ampliadas com a contratacdo de
trabalhadores em tempo parcial e implementados projetos habitacionais. O governo ainda
criou o servico militar obrigatorio, que perseguiu fins similares ao CCC norte-americano. As
despesas com armamentos, por sua vez, entre 1933 e 1938, elevaram-se de 4,0% para 20,0%
do PIB. Deste modo, em 1933, o desemprego havia sido reduzido a um terco e, em 1936,
"cortado virtualmente a zero". Este processo foi acompanhado pelo incremento da
arrecadacdo tributaria, que passou de 25,4% da renda nacional em 1932 para 29,5% em 1939,
assim como foi financiado pelo endividamento conduzido estritamente pelas méos do
governo, que "reservava para si préprio o mercado de capitais para empréstimos de longo
prazo, restringindo a iniciativa privada o autofinanciamento ou empréstimos de curto prazo™
(Webber e Wildavsky, 1986:461-463).

Neste contexto, na segunda metade da década de 30, como resultado das politicas de
superacdo dos efeitos da Grande Depressdo, as despesas governamentais passaram a
corresponder, em média, a 23,8% do Produto Interno Bruto (Tabela 1). Isto representou um
incremento de 29,3% em relacdo ao nivel de gastos estabelecidos apds a Primeira Guerra. O
percentual dos gastos do Estado Norte-Americano registrado naquela data (19,7%) ficou
abaixo da média dos paises considerados, mas apresentou o forte crescimento relativo

acumulado de 62,8%, menor apenas do que o do Japao (71,6%). Por sua vez, o Estado
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Britanico destinava, no mesmo ano, percentual superior (30,0%) a média verificada,
registrando, porém, taxa de crescimento mais modesta (14,5%) em raz&o das reformas sociais
realizadas nos periodos anteriores. Outros estados apresentaram pequena varia¢ao ou reducédo
no peso relativo de suas despesas governamentais (Bélgica, Franca e Italia), mostrando os

diversos cendrios que resultaram do enfrentamento da Crise de 29.

A Segunda Guerra Mundial constituiu um evento extraordinariamente atipico, que elevou as
despesas governamentais a patamares nunca mais registrados nos estados diretamente
envolvidos. Ao final, o nivel de gastos atingido ndo recuou aos niveis vigentes anteriormente,
servindo para financiar o clima de 'guerra fria' que se sucedeu, assim como a reconstrucao dos
paises apds a guerra e absorver compromissos assistenciais igualmente herdados das
consequéncias da guerra. Segundo dados do Congresso Norte-Americano, a precos de 2008, a
Segunda Guerra Mundial custou US$ 4,114 trilhdes, montante, portanto, mais de 16 vezes
superior aos custos da Primeira Guerra Mundial, que foram apenas de US$ 253 bilhdes (ver
Nota 108). Ao contrario da Primeira Guerra, 0os norte-americanos enfrentaram o seu
financiamento com um "alto nivel de tributacdo sem precedentes”. Diferentemente do conflito
anterior, em que "0s pagamentos de juros, em 1923, representaram 40 por cento da despesa
total”, o menor grau de endividamento fez com que, "em 1948, eles chegassem somente a
13,5 por cento”. Assim, enquanto, "de 1931 a 1940, as receitas aumentaram somente 1,6
vezes, durante a guerra elas aumentaram oito vezes". O incremento da arrecadacao tributaria
se deu com elevacdo da cobrancga do imposto de renda, por meio da reducdo da faixa de renda
sujeita a tributacdo, do aumento de aliquotas para as faixas de renda superiores e da
instituicdo da obrigatoriedade de retencdo do imposto na fonte pelos empregadores em 1942,
Finda a guerra, as aliquotas retrocederiam, porém, ndo a niveis pré-guerra, tornando, desta
forma, o imposto de renda um "imposto de massa" que viria se tornar o "bastido da expansdo
das instituicGes federais" norte-americanas no periodo seguinte. Do mesmo modo, o Estado
Briténico enfrentaria a elevacdo de suas despesas nesta epoca com aumento da tributacéo.
Enquanto, durante a Primeira Guerra, 30-35% dos gastos foram cobertos com receita
tributaria, na Segunda Guerra, ela foi responsavel por 52 por cento das despesas, 0 que
"significou um nivel de tributacdo 3,4 vezes maior em 1946 do que em 1939" (Webber e
Wildavsky, 1986:473-475).

No periodo pos-guerra, as despesas governamentais continuaram a crescer de modo
progressivo, favorecidas pelo ambiente de geragdo crescente de excedente que se disseminou

na segunda metade do século XX. Neste ambiente, as na¢des vivenciaram a consolidacdo da
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mudanga do paradigma de reproducdo da existéncia material que passou de rural para
marcadamente urbano e que passou a representar qualidade de vida superior para 0S
individuos, ainda que sob a logica predatdria do desenvolvimento capitalista desigual. Entre
1960 e 2000, enquanto "a populacdo mundial cresceu de cerca de 3,0 para 6,1 bilhdes, a uma
taxa anual de 1,7 por cento”, "a producdo mundial total [incluindo todos os continentes]
cresceu muito mais rapido do que a populagdo, de US$ 6,5 trilhdes em 1960 para 31 trilhGes
de dolares em 2000 (a precos de 1985)", o que representou um crescimento de cerca de 5
vezes em um periodo de 40 anos, ou seja, a uma taxa anual de expanséo de 4,0%. Com isto, a
renda per capita real no planeta "cresceu 2,3% ao ano, o que equivale a dizer que o padréo de
vida do cidaddo médio no mundo mais do que duplicou". Efetivamente, embora de modo
geral, o produto tenha crescido, este crescimento capitalista ocorreu mantendo e reproduzindo
uma desigualdade de renda entre os estados, "sem precedentes na historia da humanidade™, de
modo que "os paises mais pobres, em 1990, tinham renda per capita de cerca de US$ 1.000
por ano, em comparacdo com a média dos EUA US$ 18.000: um fator de 18" (Lucas,
2004:s/n).

Este desenvolvimento capitalista resultou em um processo de intensa urbanizacdo, o que
representou, correlatamente, a ampliacdo da populacdo assalariada de trabalhadores e,
portanto, da base dindmica para a incidéncia tributaria. De acordo com a Organizacéo
Mundial da Saldde - OMS (http://www.who.int/gho/urban_health/situation_trends/
urban_population_growth_text/en/), na primeira década do século XX, "2 em cada 10 pessoas
viviam em uma area urbana". Em 1960, cerca de 33,0% das pessoas viviam em uma cidade.
Em 1990, pouco menos de 40% da populacdo mundial era urbana, e desde 2010, mais de
metade de todas as pessoas vivem em uma area urbana. Entre 1950-1975, a taxa de
crescimento da populacdo urbana foi de cerca de 4%, mas a projecdo para 2025-2050 é de
1,55% ao ano, o que significa que, "em 2030, 6 em cada 10 pessoas vao viver em uma cidade,
e, em 2050, essa propor¢ao vai aumentar para 7 em cada 10 pessoas”.

Apesar das iniquidades geradas pelo processo de acumulacdo capitalista, o crescimento
econbmico resultou na melhoria em geral da qualidade de vida, fruto das conquistas
tecnoldgicas, assim como justamente de politicas puablicas de saneamento, salde,
abastecimento, assisténcia etc no periodo, como aponta a melhoria consideravel da
expectativa de vida ao nascer no mundo no ultimo meio século. No inicio do século XX, a
expectativa de vida era apenas de 31 anos. Dados das Nagdes Unidas-ONU (Gréfico 1.2)
mostram que, em 50 anos, a esperanga média de vida aumentou em mais de vinte anos.

Mulheres e homens nascidos no inicio da década de 1950 poderiam esperar viver, em media,


http://www.who.int/gho/urban_health/situation_trends/%20urban_population_growth_text/en/
http://www.who.int/gho/urban_health/situation_trends/%20urban_population_growth_text/en/
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pelo menos 46,6 anos, enquanto os nascidos entre 2005 e 2010 podem atingir uma idade
média de 67,6 anos, 0 que, evidentemente, viria impactar o nivel de gastos publicos,
sobretudo, com saude. O desenvolvimento capitalista desigual se manifesta evidente, quando
observamos a situacdo dos paises segundo as faixas de renda. Embora todos tenham
vivenciado melhorias, a lacuna na Gltima década entre a expectativa de vida da populagdo em
regides desenvolvidas (77,1 anos) e os das regides mais pobres (55,9 anos) é de mais de 20
anos, enquanto entre a das regides em desenvolvimento (67,7 anos) é de cerca de 10 anos.
Neste cenario, de modo geral, as receitas tributarias cresceram incessantemente até os anos
80. Desde o fim da Segunda Guerra até 1975, "em apenas duas democracias da OECD - Itélia
e Nova Zelandia, a receita realmente decaiu como percentual do PIB", tendo, neste caso,
crescido rapidamente entre 1955 e 1960 e caido nos 5 anos seguintes. De modo geral, "a carga
tributaria cresceu, em média, entre 5 e 10 por cento na maioria das democracias” (Webber e
Wildavsky, 1986:521). A crise de acumulagdo dos anos oitenta, entretanto, desacelerou o
crescimento em curso e levou os estados a acumular desequilibrios fiscais, 0 que gerou a
implementacdo de programas de contencdo de despesas publicas e recuperacdo econdmica,
que, no final dos anos 80, acabaram consolidados enquanto a doutrina do Consenso de
Washington.

Como exemplo das iniciativas no periodo quanto a receita tributaria no enfrentamento da
crise, entre 1970 e 1990, o Estado Norte-Americano, no ambito federal, editou 17 legislagdes
alterando a tributacdo no pais. Destas, conforme relatorio do Escritorio de Anélise Tributaria
(Office of Tributary Analysis-OTA) do Departamento do Tesouro, 10 (dez) representaram
aumento da carga tributéria e as demais, reducao. Contudo, enquanto o impacto das iniciativas
de aumento resultou ao longo dos dois primeiros anos de suas vigéncias em elevagdo acumu-
lada da carga tributaria equivalente a 5,90% do PIB, o impacto das reducGes diminuiu, no
mesmo conceito, a carga em -9,6%, 0 que constitui uma reducdo liquida média de -3,7%.
Dentre as legislacGes editadas, destaca-se a Lei Tributaria de Recuperacdo Econdmica
(Economic Recovery Tax Act - ERTA) aprovada em 1981 durante o governo republicano do
Presidente Reagan (1981-1989), que, dentre outros beneficios, implicou a reducdo média de
23% nas aliquotas de imposto individual, sendo que a aliquota superior caiu de 70% para 50%
e 0 imposto sobre ganhos de capital foi reduzido de 28% para 20%. Este foi 0 maior corte de
impostos nos tltimos 35 anos, tendo seu efeito sido mais do que duas vezes maior em valores
constantes (US$ 445,6 bilhdes a precos de 1992 em 4 anos) do que qualquer outra lei fiscal

p6s-1967, chegando, no impacto anteriormente descrito a representar diminuicdo de
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GRAFICO 1.2
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-3,82% do PIB nos dois primeiros anos de sua vigéncia e de -11,5% levando-se em conta
quatro anos. Neste periodo, é necessario também salientar a Lei da Receita (Revenue Act),
editada, em 1978, no governo democrata Jimmy Carter (1977-1980) como o0 segundo maior
corte de impostos do periodo em termos de percentagem do PIB (-3,32% em quatro anos)
(Tempalsky, 2006:8, 12 e 17).

O crescimento das despesas governamentais no pds-guerra se ancorou na expansao da receita
tributaria, tendo a alternativa de financiamento por endividamento se reduzido sensivelmente
até os anos 70°. A receita tributaria se ancorou na cobranca de imposto de renda de pessoa
fisica, mas efetivamente se expandiu a partir dos impostos sobre o0 consumo em geral. De fato,
0 imposto de renda cresceu até meados dos anos setenta, quando chegou a representar, no
caso dos paises da OCDE, 29,7% da carga tributaria (Grafico 1.3). Entretanto, o imposto
sobre 0 consumo aumentou continuadamente sua representatividade, passando de 11,9% para
mais de 20,0% no inicio do século XXI. Este crescimento se deu a partir da disseminacdo da
cobranca do imposto de valor adicionado sobre o consumo (Value Added Tax-VAT) desde sua
implantacdo na Franca em 1954 com apoio do Fundo Monetario Internacional-FMI em
substituicdo ao imposto sobre o consumo final’. No periodo, decaiu a importancia dos excise
taxes (impostos especiais sobre consumo) e dos impostos sobre propriedade. A receita de
contribuicdes para seguridade social aumentou sensivelmente (de 17,6% para 26,2%) no
periodo, denotando o crescimento vinculado das despesas governamentais com transferéncias

previdenciarias no periodo.

Os dados disponiveis para paises selecionados mostram, entdo, que as despesas
governamentais cresceram cumulativamente de forma expressiva, em média, 54,2%, passando
de 28,4% em 1960 para 43,8% do PIB em 1980 (Tabela 1.1). Alguns estados protagonizaram
crescimentos superiores como a Suécia, cujos gastos publicos chegaram a consumir 60,1% da
riqueza do pais, o que configurou em duas décadas cerca de 94,0% de expansdo acumulada.
Bélgica e Paises Baixos alcancaram também alta movimentacdo de recursos a partir do
Estado, na devida ordem, 58,0% e 55,8% do Produto Bruto. Outros estados registram forte
expansdo de suas despesas como Espanha (71,2%), Japdo (82,9%), Suica (90,7%), mas
chegaram aos anos oitenta destinando um montante abaixo da média geral- pouco mais de
32,0% de suas riquezas para tanto.

A década de 80, conforme ja mencionado, foi de enfrentamento da crise dos anos 70, por
meio, principalmente, da reducdo dos gastos publicos. Mesmo assim, apesar dos esforcos

intensivos, a participagdo das despesas governamentais no PIB elevou-se, na média, para
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44,7% (Tabela 1). A maioria dos estados analisados (7) registrou, por sua vez, reducdo. Na
Gré-Bretanha, onde o governo de Margareth Thatcher (1979-1990) protagonizou a difusdo
das principais diretrizes de ajuste fiscal do periodo, as despesas governamentais foram
reduzidas entre 1980 e 1990 de 43,0% para 39,9%, 0 que representou um decréscimo de -
7,2%. Como tal, sequiram Austria, Alemanha, Bélgica, Japdo, Paises Baixos, Suécia. Os
EUA, por outro lado, elevaram suas despesas de 31,4% para 33,3%, assim como o Canada de
(38,8% para 46,0%), Franca (46,1% para 49,8%), Italia (42,1% para 53,4%) e Espanha
(32,2% para 42,0%) e Suica (32,8% para 33,5%).

Na verdade, a cultura gerada pelas politicas de ajuste prosseguiria nas décadas seguintes,
inibindo o ritmo de crescimento dos gastos publicos. Dados da Gltima década do século
passado e da primeira década do século XXI para o conjunto de paises da OCDE (Tabela 1.2)
mostram que a participacdo relativa média das despesas governamentais em relacdo ao
Produto Interno Bruto oscilou em torno dos 40,0% nos ultimos 20 anos e, atualmente,
corresponde, em média, a 42,6%. Em paises como Franca, Bélgica, ltalia, Austria,
Dinamarca, Suécia e Finlandia, elas representam atualmente mais de 50,0%. De fato, o
conjunto dos paises da Area do Euro se aproxima desta faixa de comprometimento (48,3%).
No inicio dos anos noventa, esta participacao foi superior a metade do PIB em alguns paises
(Alemanha, Canad4, Israel, Republica Tcheca e Noruega), e superou a 60,0% na Dinamarca,
Suécia e Finlandia. Entretanto, as politicas de ajuste fiscal geradas a partir da crise dos anos
70 produziram seus efeitos durante os anos 90, quando a participacdo relativa daquelas
despesas nos paises em geral reduziu-se, em média, em cerca de 10,0%, caindo entre 1993 e
1995 de 42,9% para 38,9%, como fruto de politicas de ajuste fiscal. A partir dai, voltaram a se
elevar gradualmente até atingir, em 2009, o patamar de 44,9%, correspondendo a um
crescimento de 15,4%, época em que as consequéncias da Crise do Subprime- que se instalou
desde 2007 devido a sobrevalorizacdo de titulos derivados de empréstimos originados no
sistema hipotecario norte-americano (subprime) e se alastrou para os demais papéis do
sistema financeiro internacional, obrigaram os estados a ampliar suas despesas com politicas

contraciclicas para enfrentar seus efeitos.

Ora, a descrigdo historica sintética feita até aqui sobre o crescimento continuo das despesas
governamentais verificado, nos tltimos mais de 100 anos nos estados de forma geral pode ser
vislumbrada de modo mais direto e consistente, ao compararmos a trajetoria do Reino Unido e
dos Estados Unidos da América. Enquanto principais economias capitalistas no inicio e ao

longo do século XX, que, por sua vez, oferecem uma série completa de dados desde o final do
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TABELA 1.2

DESPESA TOTAL DOS GOVERNOS'
PAISES DA OCDE

1993-2012

Percentual do PIB Neminal (%)

Pals 1993 | 1994 | 1995 |1996 | 1997 |1998 (1999 |2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 (2010 (2011 [2012

Dinam arca 602| 602| 593 58%) 56,7 963 555 S3V| 42| S48 551 546 528 16| 509 51,8 585 589 sB2| ST
Franga 550 542 544 45| 41| 527 526 516 516 526 532 533 534 527 523 528 60| 562 554 H46
Finldndia 648| 63,7| 614 600 566 529 51,7 483 | 478 489 502 500 502 490 473 | 493 560 563 554 M4
Bélgica 549 526 521 526 51,2 S04 502 491 492 459 511 485 522| 486 485 503 543 539 536| 531
Suécia 717 696| 649 629 60,7| 588| 581 551 545 556 557 542| 53,8 527 510 51,5 549 545 538 530
Austria 564 562| 5685| 560 536 539| 536 522 516 509 515 541 503 494) 485 491 525 528 528| 526
Italia 564 535 525 525 S02| 493 482 461 480 474 483 478| 481 487 479 488 ;9| 514/ 08| 503
Paises Baixos 557 535| 564 | 494 | 475| 467 460 442 454 462 471| 461 448 455 453 460 514 512 | 488| 491
Reine Unido 453 446 441 422 406 395 388 66| 399 409 424 431 440 443 44| 474 514 510 489 488
Area do Euro 522)| 50%) 531 506 483 | 485| 481 462 472 476 480 476 474 466 | 459 469 508 507 423| 483
Grécia 46 5| 447 | 457 441 449 443 444 467 | 453 | 451 447 455 439 433 | 452 474 512 483 | 488 481
Eslovénia . | 526 445 448 457 465 467 476 463 | 464 458 452 445 424 441 400 500 480 474
Hungria . .| 553 503 484| S04 486 468 472 52| 494 487 502 520 500 488 505 496| 481 471
Noruega 547 536 509 485 460| 492 477 | 423 442 471 483 456 423 | 406 412 407 465 466 469| 4602
Partugal 430 424 M5 421 #1408 M0 411 425 423 438 447 458 445 438 436 481 478 456| 447
Islandia 404 399 427 422 407 #13| 420 419 426 443 456 441 422 416 423 | 578 509 458 463 | 447
lsrael . .| 526| 530 524 49| 536 515 53,7 G554 541 508 490 469 460 451 448 450 450 447
Repdblica Chechal . L 545 426 432 432 423 18 443 463 473 452 450 437 424 428 459 461 451 443
Alemanha 483 4790| 548 403 483 481 482 451 | 475| 480 484 472 460 453 | 435| 438| 475 468 454 443
Estdnia . L #13)] 385 374 392 401 361 348 358 48| 40| 336 336 344 399 452 454 452 441
Palénia . L 47T 511 466 | 445 429 412 437 442 446 427 435 439 422 433 445 453 | 450 441
Irlanda 446 438 411 391 3BT 45| M| 3| 331 | 334 332 336 40| 44| 68| 427 487 661 445 434
Nova Zelandia 451 | 427| 417 406 412 410 40,7 388 383| 373 378 375 385 320| 401 | 422| 439 442 438 432
Luxemburge 308) 389 307 #11| 407 411 392 ITE| 38| 5] S8 426 15 386 362 360 422 427 4268| #15
Espanha 490 46,7 444 432 #1686 #1171 399 391 86| 389 304 /O 384 84| 392| 41,3 458 451 433 #14
Canada 522)| 407| 485| 466 443 448| 427 11| 420 #M12] 412 399| 393 304 304 398) 441 435 425| 410
Japao 345) 350) BO| 67| 57| 425| 386 390 386 /| B4 ITO0| B4 /2| 359 T M4 406 406 402
Estados Unides 2| 381| 371 371 366 354 346 342 339 350 359 363 | 360| 362| 360 368 300 422 422 411 400
Repiblica Eslovac . .| 486 538 480 458| 481 522 445 451 402 377| 380 386 43| 48 £13| 408 34| 3F0
Australia 370) 371 370 361 351 44| 344 348 353 4T 41| 46| 40| 335 333 339 323 350 45| 338
Suiga 351 352 350 353 355 358 343 351 48| w2 64| 359 353 335 323 322 37| 36| 33| 323
Coréia 212 206| 204 212 M8 241 232 224 239 236 28%) 261 266 277| 287 | 304| 319 281 280]| 273
Teotal OCDE 429| 420| 427 41,7 404 408 398 389| 399 404 409 402 404 399| 399| 41,5| 449 446 436| 426

Fonte: OECD Economic Outiook BE database.

1. Dados referem-se a todo setor pablico, que é a consclidagdo das contas dos governos central, estadual e local mais a seguridade social. Os gastos totais sao
definidos come despesas correntes mais as despesas de capital,

2. Bstes dados incluem gastos liguides de superavits de empresas publicas.

século XIX, possibilitam explorarmos detalhes sobre certas caracteristicas do crescimento,

particularmente as semelhancas e o ritmo do crescimento.

De fato, malgrado as particularidades histéricas, ambos os estados registraram
comportamento geral na movimentacdo da renda gerada a partir do estado praticamente
idéntico ao longo de todo o periodo. Vemos que, embora situados em patamares
proporcionalmente distintos, os estados mantiveram o mesmo perfil de evolucgéo das despesas
governamentais em relagcdo ao produto gerado. Tomando como ponto de partida 1890, o
Estado Britanico destinava da renda do pais cerca de 10,0% para agdes governamentais,
enquanto o EUA, 6,3% (Grafico 1.4). A excecdo da primeira metade da primeira década do
século XX, quando o Reino Unido vivenciou reformas sociais importantes, a trajetoria de
gastos de ambos o0s estados manteve-se em crescimento paralelo, com oscilagdes
correspondentes durante as sucessivas décadas até os anos oitenta do século passado. As

trajetdrias apresentaram picos equivalentes no periodo da Grande Recessdo na década de 30
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(respectivamente, 33,1% e 22,4%) e da Primeira (56,6% e 29,3%) e Segunda (70,3%, e
53,0%) Guerras Mundiais. Como solugéo da crise fiscal dos anos setenta, o Estado Briténico
reduziu suas despesas a partir de 1975. No Estado Norte-Americano, a politica de
contingenciamento apresentou seus efeitos um pouco mais tarde, a partir de 1983. Com isto,
houve efetivamente um recuo do patamar britdnico de despesas governamentais para a
posicdo norte-americana ao final da década de oitenta, quando praticamente se igualaram. A
trajetdria ascendente de gastos, todavia, continuou em ambos estados nas décadas seguintes,
com o Reino Unido continuando a se manter em patamar superior ao dos Estados Unidos,

porém a uma distancia muito mais proxima entre ambos.

Do mesmo modo, comparando o crescimento da renda per capita gerada e os dispéndios
governamentais per capita, vemos que a necessidade de redirecionamento e redistribui¢do da
riqueza gerada a partir do estado foi superior ao esforco para producdo por individuo em
ambos os estados (Grafico 1.5 e 1.6), assim como o crescimento das despesas foi correlato e
mais sustentado do que aponta a evolucdo da participacdo das despesas governamentais no
Produto Interno, envolvendo igualmente taxas decrescentes ao longo dos sucessivos periodos
durante de mais de um século. Inicialmente, tanto nos Estados Unidos quanto no Reino
Unido, os estados desempenharam esforco equivalente para redirecionar a renda tal qual para
produzir riqueza desde o final do século XIX até a Primeira Guerra Mundial. Dai até a
Segunda Guerra, porém, apresentaram comportamento distinto. Apés o fim do conflito em
1918, o Estado Britanico, embora tenha diminuido suas despesas, ficou em um patamar de
redirecionamento da renda muito superior ao do periodo anterior e igualmente superior ao
crescimento da renda per capita. Assim, em 1920, os dispéndios per capita a partir do estado
em valores constantes de 2008 situavam-se em 255,27, comparados ao realizado em 1900,
sendo que, em 1914, eles foram de apenas 128,98 (Grafico 1.6). O PIB per capita encontrava-
se no inicio desse mesmo periodo em 112,39 tendo chegado ao seu final desacelerado para
106,26. Ja para o Estado Norte-Americano, a Primeira Guerra representou menor impacto no
esforco de redirecionar a renda. Em 1914, seus gastos por cidaddo foram de 125,12 tendo
passado para 191,47 em 1920, tomando-se como referéncia o ano de 1900 a pregos de 2005
(Grafico 5). No mesmo periodo, o PIB per capita passou de 102,34 para 116,91. Somente, a
partir da década de 30, com a Grande Depressao, este esfor¢o foi efetivamente vitalizado.

Com efeito, ap0s a Segunda Guerra, verificou-se um descolamento expresso entre o ritmo de
crescimento produtivo e o ritmo (re) alocativo promovido a partir dos dois estados, que

demonstra que a necessidade de redirecionar a renda gerada foi superior ao esforgo produtivo.



28

Contudo, as despesas governamentais per capita cresceram, porém a taxas mais modestas, no
inicio do século XIX. Entre 1900 e 1917, as despesas per capita nos EUA registram uma taxa
de crescimento médio anual de 0,71%. O menor montante apds a Primeira Guerra foi em
1923, quando se destinava 188,22 comparativamente ao ano de 1900 (base 100). Desde entdo
até antes da Grande Depressdo em 1929, o crescimento medio anual foi de 1,78%. Como
resultado do enfrentamento da Crise de 29, as despesas governamentais por cidadao
cresceram nos EUA entre 1930 e 1941, em media, 6,84%.

A partir do final da Segunda Guerra, ambos os estados registraram taxas de crescimento das
despesas governamentais per capita mais agressivas do que a verificada na producdo por
cidadao. Logo apo6s o final do conflito, as despesas decairam até 1948, chegando ao indice de
593,78 em contraposi¢do ao mais alto desde entdo atingido em 1945 (1737,56). Daquele ano
até 1972, a expansdo média anual registrada foi de 4,26%. Com as diretrizes de ajuste fiscal, a
despesa governamental per capita caiu nos anos de 1973 e 1974, mas, mesmo assim,
continuou a crescer no periodo subsequente. Somente em 1993, ocorreu uma pequena
desaceleracdo (-0,27%) em relacdo ao ano anterior. Considerando até o inicio da Crise do
Subprime em 2007, isto constituiu um desempenho médio anual de 2,45% desde 1974, ano de

menor gasto per capita no periodo.

Ja no Reino Unido, entre 1900 e 1914, o crescimento dos dispéndios governamentais per
capita médio por ano foi 1,83%, ritmo superior ao norte-americano. Os efeitos da elevacao de
despesas com a Primeira Guerra foram persistentes. Em 1920, elas cairam para 255,27, tendo
no auge da guerra atingido 517,46. Este nivel, entretanto, era praticamente duas vezes
superior ao vigente antes do conflito em 1914 (128,98). Até 1924, o patamar dessas
movimentacOes demonstrou, de forma relutante, tendéncia ao decréscimo, chegando a elevar-
se pontualmente em 1922 (258,56). A partir de 1925 até 1939, eles iriam crescer sem saltos
significativos devidos, por exemplo, a Grande Depressdo. A taxa de crescimento médio anual
neste periodo de 2,09% seria, por sua vez, superior a do periodo anterior a Primeira Guerra.
O alto nivel de gastos per capita estabelecido com a Segunda Guerra se desacelerou até 1949
(388,32). A partir dai, retornou ao crescimento continuado até 1975 (912,69), quando se
verificou, por dois anos sucessivos, a reducdo das despesas per capita (1976 = 897,63 e

1977=834,84. O crescimento médio anual neste periodo foi de 3,34% igualmente abaixo do
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GRAFICO 1.6
CRESCIMENTO REAL DO PIB PER CAPITA E DAS DESPESAS GOVERNAMENTAIS
PER CAPITA
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registrado nos EUA em periodo equivalente. Durante o ajuste gerado pela crise do periodo,
em quatro oportunidades novamente se registraram redugfes- 1983, 1987, 1988 e 1989, sendo
que, neste Gltimo ano, 0 montante per capita (898,01) ficou abaixo do verificado em 1975.
Desde aquele ano até 2007, os dispéndios governamentais per capita se expandiram, em
média, por ano 2,05%, o que, do mesmo modo, representou desempenho ligeiramente menor

do que o norte-americano.

Tomando-se as taxas de crescimento do produto per capita para 0s mesmo periodos, vemos
que, no pds-guerra, nos Estados Unidos, elas ficaram abaixo do ritmo do redirecionamento de
renda promovido (1948-1972 = 2,4% e 1974-2007 = 1,82%). J4 no Reino Unido, elas se
situaram abaixo entre 1949-1976 (2,18%), mas, no periodo mais recente (1977-2007), o
crescimento do PIB per capita superou ligeiramente as movimentagdes governamentais por
cidadéo (2,31%).

Embora no Estado Democratico de Direito Capitalista, todas as receitas e despesas
governamentais devam obrigatoriamente transitar pelo orcamento publico, que foi a fonte das
informacdes analisadas até o aqui, o Estado também redistribui e redireciona renda a partir do

arranjo institucional monetario, que envolve estritamente as atividades de emissdo de moeda
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e gestdo do sistema financeiro além da concessdo de crédito através das agéncias
governamentais de financiamento, assim como por meio das empresas estatais e participacoes
societarias estatais diversas. Os bancos centrais, que comecaram a surgir no final do século
XIX e se firmaram definitivamente a partir da Segunda Guerra Mundial?, desempenham
papel crucial na movimentacdo dos ativos monetéarios, e, portanto, da redistribuicdo da renda
disponivel, por meio, sobretudo, da emissdo de titulos publicos e do encaixe monetario, além
dos efeitos da politica monetaria em geral referente a quantidade de moeda e taxa de juros
sobre o nivel de valorizacdo dos ativos privados. Ja as agéncias de fomento, particularmente
0s bancos de desenvolvimento®, por meio da alocacéo de crédito tém o propésito de "gerar ou
redirecionar recursos financeiros para o atendimento prioritario de setores, de regiGes ou de
categorias de empresas especificas - por exemplo, pequenas e médias”, com "a vantagem de
poder prescindir ou substituir o uso de recursos fiscais, sem grande perda de eficacia”. (Torres
Filho, 2006:1 e 4). Atuam de forma direta através de bancos publicos fazendo uso de recursos
fiscais correntes e de fundos a partir da gestdo do patriménio publico ou captando fundos
junto ao publico, que resultam em geral em financiamentos subsidiados, como é o caso do
Japdo com o Fiscal Investment Loan Program - FILP, 'Programa Fiscal de Empréstimos
para Investimentos' "do Ministério das Financas do Japdo voltado para o financiamento de
investimentos de longo prazo de entidades publicas, como empresas, bancos e governos
municipais, em areas consideradas prioritarias”, e da Alemanha, onde "os savings banks
(bancos publicos municipais) e o Landesbanks (bancos publicos estaduais) juntos respondem
por 34%" do mercado bancario alemdo e juntamente com os bancos publicos de propdsito
especifico, os hipotecérios e as associacdes de empréstimo e construcdo, ao redor de 45%.
Indiretamente, utilizam-se de mecanismos de garantia em que "o governo assume parte do
risco de uma operacdo com um aval ou um seguro de crédito” como ocorre nos Estados
Unidos onde "instituicbes como National Mortgage Association (Fannie Mae), Federal Home
Loan Mortgage Corporation (Freddie Mac) e Federal Home Loan Banks (FHLBs), que
gozam de garantias do governo federal americano, dominam o financiamento de residéncias"
(Torres Filho, 2006:4 e 5). No caso das estatais, que, em geral, atuam em setores
economicamente relevantes como eletricidade e abastecimento de agua dentre outros, via-de-
regra, elas se encontram sujeitas a regras de contabilidade privada e ndo estdo obrigadas a
gerenciar seus ativos através do orcamento publico, exceto quando recebem transferéncias

publicas.
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Por sua vez, todas essas atividades de movimentagdo da renda por parte do estado estdo
submetidas a outros tipos de controle que ndo possibilitam a quantificacdo expressa e
sistematica de sua repercussdo sob a renda de capitalistas e trabalhadores, de modo que nédo
resta divida de que o dimensionamento total das movimentacgdes realizadas a partir do estado
encontra-se subdimensionado. Certamente, em todos o0s casos mostrados até 0 momento, as
despesas governamentais concretamente correspondem a um percentual maior da renda
gerada do que as identificadas exclusivamente a partir do resultado orcamentario. Em sua
analise dos paises em desenvolvimento, Amsden (2004:241-242) destaca que "as financas
publicas por tras dos bancos de desenvolvimento do “resto” (e de outras dimens@es da politica
industrial) corriam amilde “por fora do orcamento” e se relacionavam a receitas néo-
tributarias”, ficando "sob o controle da burocracia, e ndo do legislativo, mesmo que o
legislativo fosse popularmente eleito”. Com isto, "quando 0 “segundo or¢amento” dos paises
[analisados] (Coreia, Japdo e todos os paises da Asia por este influenciados, inclusive a
China) é totalmente levado em conta, 0s gastos publicos mostram-se substancialmente
maiores do que sugere seu orcamento no FMI". Para o Fundo, por exemplo, "0s gastos do
governo central do Japdo como parcela do PIB iam de 15% a 20% nas décadas de 1970 e
1980", mas "quando se adota uma definicdo mais ampla do governo central, incluindo o
governo local e os Empréstimos e Investimentos Fiscais “por fora do or¢amento”, a

participacdo do governo sobre para entre 35% e mais de 45% do PIB" (Amsden, 2004:242).

1.3. DIVERSIFICACAO DAS FUNCOES GOVERNAMENTAIS

As finalidades de acdo do estado se diversificaram efetivamente somente a partir do século
XX. De fato, no inicio do século XIX, as necessidades do nascente capitalismo manufatureiro
envolviam fundamentalmente a criacdo das condicGes para a generalizacdo do trabalho
assalariado, a expansdo de mercados e a criacdo de condi¢bes para o desenvolvimento das
manufaturas. Paralelamente, a consolidacdo dos estados nacionais envolveu a disseminagao
da legalidade como critério de ordenamento social, 0 que em termos concretos, representou a
fase de lancamento das bases do "estado tributador” em detrimento ao “estado senhorial
feudal”. Ora, durante a maior parte do século XIX, as a¢cbes governamentais ainda iriam se
limitar fundamentalmente as cléssicas finalidades de manutencdo do exército, marinha e
tribunais, assim como a agdes paliativas em relacdo a exploracdo da forca de trabalho. A
partir da segunda metade do século XIX, porém, o processo de acumulacdo passaria a
demandar condicOes adequadas para plena generalizagdo do mercado de trabalho assalariado

bem como extensdo da nascente infraestrutura urbana para centralizagdo e concentragdo do
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capital, o que iria resultar gradativamente em novas despesas governamentais de forma
crescente e sistematica, sobretudo, com educacdo, assisténcia social priméria, transporte

ferroviario e eletrificacéo.

Ora, as guerras foram, de fato, o principal motivo alocativo dos estados ocidentais durante o
século XIX. Foram 208 guerras ao longo daqueles anos, 20 delas envolvendo grandes
poténcias, que representaram 40 anos de tempo em conflito (Tilly, 1996:129). As despesas
militares, por sua vez, ndo se limitariam estritamente ao financiamento de guerras. No
processo de construcdo das condigdes propriamente de guerra assim como as de paz,
internamente, com a necessidade de extracao de recursos e de pacificacdo da populacdo, "todo
estado europeu acabou criando uma nova estrutura administrativa tanto no plano local e
regional quanto numa escala nacional”, dinamizando "atividades e organizacGes que
acabaram por adquirir vida propria: tribunais, tesouros, sistemas de tributacao, administracées
regionais, assembleias publicas, e muitos outros”, as quais conformariam, na sequéncia, parte
fundamental das finalidades iniciais perseguidas pelas administragcbes publicas (Tilly,
1996:132 e 159).

Além disto, na continuidade da logica dos séculos anteriores, as despesas com guerra
tornaram-se inibidoras de agfes governamentais adicionais pelo comprometimento da
capacidade de financiamento dos estados que representaram. No contexto da criacdo de bases
incipientes de tributagéo, "poucos grandes estados conseguiram pagar 0s custos militares com
receitas normais"”, remediando "a necessidade com uma ou outra forma de empréstimo:
fazendo os credores esperarem, vendendo cargos, forcando empréstimos de clientes, tomando
emprestado a banqueiros em troca de direitos sobre receitas futuras do governo” (Tilly,
1996:145). A Gréa-Bretanha ingressou no século XIX com a pesada heranca dos anos
anteriores. Em uma combinacdo perversa, "entre 1700 e 1800, em conjunto, gastos com o
servico militar e o servico da divida nunca cairam abaixo de 82 por cento do total das
despesas”, de modo que a "media e mediana das despesas para exército, marinha e servico da
divida foram 88 a 89 por cento do total dos gastos ao longo do seculo”. Deste montante, 0s
encargos com a divida foram superiores a 30% ao longo de todas as décadas, exceto na
primeira e quinta dos anos 1700, tendo chegado a representar 47% nos anos 20 daquele século
(Webber e Wildavsky, 1986:288-289). Assim, durante a guerra com a Franca Revolucionaria
e Napolebdnica, "as despesas governamentais aumentaram em torno de 23% da renda

nacional", fazendo, em efeito continuo, com que, "em 1815, os encargos da divida
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ascendessem a 26,6 por cento da despesa publica bruta no Reino Unido" e, em 1825,
tornassem-se responsaveis por 54,4 por cento (Daunton, 2010:776).

Na Franca, que no inicio do século XIX, era o principal protagonista bélico europeu, a
situacdo era idéntica. Embora sua posicdo militar favoravel possibilitasse receitas
extraordinarias para o "Trésor de L'Armée", como, "em outubro de 1807, [quando] uma
campanha de um ano, segundo Savary, ministro da Policia ao final do Império, valeu a
Napoledo 607 milhdes”, mesmo assim, em 1814, as despesas do Estado Francés
encontravam-se igualmente engolidas pela divida de 2,022 bilhdes de francos e 0s gastos com
0s ministérios militares de 7,218 bilhdes, o que representava 64,6% da despesa total de 14,293
bilhdes. Esta situacdo, ainda que com tendéncia declinante, persistiria durante toda segunda
metade do século. Na verdade, o pais enfrentou a Guerra da Crimeia (1853-1856), Campanha
da Italia (1859), Guerra Franco-alema (1870-1871), a Campanha da Cochinchina (1858-
1862), Intervencdo do México (1861-1867), Guerra Sino-francesa (1881-1884) e a Guerra
dos Boxers (1899-1901), assim como o0 desenvolvimento de seu sistema financeiro e
comercial e a modernizacgdo urbana durante os Primeiro e Segundo Impérios que integraram o
processo de internacionalizacdo do capital no periodo, acumulando dividas e gastos militares
com guerra e marinha. De acordo com dados disponiveis para os anos de 1868, 1881, 1891 e
1901, ambas as rubricas totalizaram, respectivamente, 66,6%, 72,37%, 67,25% e 62,0% do
total das despesas, com o servico da divida sempre superior a 33,0% (Bottin, 1997:53 e 65).

Dados disponiveis para os Estados Norte-Americano, Alemao e Portugués mostram que eles
percorreram trajetoria semelhante. Nos Estados Unidos da América, durante todas as décadas
do século XIX, a excecdo dos anos 50, mais de 55,0% das despesas governamentais
destinaram-se para fins militares e servigo da divida (Tabela 1.3). Entre 1812 e 1815,
enfrentaram os ingleses na guerra, que € definida por alguns como a 'segunda independéncia
norte-americana’, o que levou a que, na década de 1810, aqueles gastos atingissem 83,63% do
total das despesas. Depois, entre 1861 e 1865, travaram internamente a Guerra Civil, que
representou novamente forte comprometimento® das despesas com defesa e divida (78,83%).
Por sua vez, ao longo desse século, travou inimeras guerras de consolidacdo de seu territorio
contra diversas populaces indigenas- guerras contra os Apaches (1851-1900), Cayuses
(1847-55), Paiutes (1860) Dakotas (1862), Navajos (1858-66), Cheyennes e Comanches
(1867-75 e 1978-1897), Sioux (1890-91), além da Guerra contra o México (1846-1848), que

lhe rendeu o Texas.



TABELA 1.3

PARTICIPACAO MEDIA DAS
DESPESAS COM DEFESA E
SERVICO DA DIVIDA NA
DESPESA TOTAL
GOVERNO CENTRAL DOS EUA
DECADAS DO SECULO XIX

(%)
SERVI-
ANO D';':E' CO DA | TOTAL
DIVIDA
1800 3575, 3926 75,01
1810 61,63 22,00 83,63
1820 48,19 24,12 72,31
1830 56,87 2,69 59,56
1840 57,90 351 61,40
1850 41,71 475 | 4646
1860 62,49 16,34 78,83
1870 2964 . 3571 65,34
1880 39,11 19,47 58,58
1890 50,69 7,16 57,85

FONTE: usgovernmentspending.com
Elaboragao propria

TABELA 14

DISTRIBUICAO DAS DESPESAS GOVERNAMENTAIS
PRUSSIA-ALEMANHA

1847-1913
(%0)
ANO Adminis- Servig_o De_s_pesas Empr_esas Trans_fe- Bem
tracdo |da Dividai Militares | Publicas | réncias | Estar
1847 39,70 11,00 30,30 19,00 - -
1867 39,10 9,50 2540 26,00 - -
1872 (*) 220 - 96,00 0,10 . - 1,60
1875 47,98 15,00 - 31,72 5,30 -
1892 30,12 19,05 - 40,14 10,70 -
1893-94 (*) 6,70 5,10 53,80 1,90 26,70 5,70
1912 (*) 8,90 8,00 44.80 30,00 26,70 5,00
1913 21,32 21,28 - 53,60 3,80 -

FONTE: European State Finance Database.org/ Dados de ‘Paying for

The Liberal State' (2010) (Elaboracdo prépria)
(*) Alemanha
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TABELA 15
DISTRIBUICAO DAS DESPESAS GOVERNAMENTAIS
PORTUGAL
1851-1911
(%)
ANOS AAssi_s— C(_)IO— Divida Eco_no- Educa- Defe- O,rfji—
téncia nias mia | cao sa inarios
1851-1859 11 - 205 9,2 371 321: 341
1890-1899 10 491 402 155 231 183:i 178
1910-1911 15 46 385 141 441 199 170

FONTE: European State Finance Database.org/Dados para 'Paying
for the Liberal State' (2010) (Elaboracéao propria)

Com o processo de unificacdo dos Impérios Austriaco e Prussiano, a Alemanha também
incorreu majoritariamente em despesas militares e divida, enfrentando diversos conflitos
como as Guerras Schleswig-Holstein (1848-51 e 1863-64) contra a Dinamarca pelos
territérios em questdo, a Guerra Civil Austro-prussiana (1866), que validou a hegemonia da
Prussia, a Guerra Franco-Prussiana (1870), que garantiu parcela dos territorios da Alasacia e
Lorena. Dados disponiveis indicam que, em 1872, as despesas com defesa, ja contabilizadas

como Alemanha, chegaram a 96,0% do total (Tabela 1.4).

Em Portugal, tais despesas, somadas ao servico da divida representaram naquela época cerca
de 59,0% do total dos gastos publicos, que, somadas com as despesas com a expansao
imperialista (coldnias) a partir do final do século XIX- igualmente comum a outros estados
(Gra-Bretanha, Alemanha, Franca, Italia, Holanda etc), chegariam a cerca de 65,0% dos
dispéndios governamentais, reafirmando o sentido de consolidacdo de mercados que essas

despesas marcadamente desempenharam nesta época (Tabela 1.5).

Na segunda metade do século XIX, tornaram-se incipientes as alocacGes governamentais para
fins econdmicos e sociais, no contexto de crescentes movimentos de trabalhadores e do
posicionamento da Igreja Catdlica com a Enciclica Rerum Novarum (1891), também
conhecida como "Das Condig0es das Classes Trabalhadoras”, diante da exploracdo
predatoria do trabalho. O Estado Britanico promoveu a revisdo da Lei dos Pobres, originaria
do periodo elizabetano (1601), ainda em 1834, expressamente para criar condi¢des para a
expansdo do mercado de trabalho'. As alteragdes realizadas retiraram autoridade das
pardquias para gestdo dos gastos, a qual foi transferida para os Conselhos de Guardides,

eleitos inicialmente entre os grandes proprietarios das comunidades para um conjunto de
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paroquias. No primeiro momento, isto resultou na contencdo de gastos, em virtude de que
"gastos com novos servicos ficavam dependendo do apoio de um referendum local o que dava
poderes aos contribuintes para bloquear as despesas”. Contudo, no ultimo quarto do século,
com as pressdes sociais que levaram a sucessiva ampliacdo do direito de voto (1867, 1869,
1878, 1882 e 1894), a qual inclusive conferiu tal direito aos necessitados de assisténcia, "0s
niveis de gastos foram incrementados com uma alianga cruzada entre grandes proprietarios,
industriais, profissionais que queriam investir em infraestrutura de cidades e eleitores da
classe trabalhadora que viam beneficios na agua limpa e no saneamento”. Neste contexto, foi
ofertado, a partir de 1870, ensino publico, de modo que os gastos nas municipalidades que,
em 1840, representavam 21,9% do total das despesas governamentais, passaram, em 1900, a
38,4% e, em 1910, chegaram a 47,9% (Daunton, 2010:1127-1140).

No Estado Prussiano-Germanico, "uma série de elementos de despesa ganhou particular
importancia: educacao, administracdo, servigos publicos, transporte e bem-estar, no decorrer
do século XIX" (2010:2563). As despesas governamentais com ensino, o qual ja era
obrigatério desde 1717 na Prussia, expandiram-se em razdo do aumento de alunos e da
profissionalizacdo dos professores que acabou com regime de tempo parcial, o que fez com
que, "expresso em termos reais a precos de 1913, a Prussia passasse de 20 marcos por
estudante do ensino fundamental em 1864 para 65 marcos em 1911". As municipalidades
prussianas também assumiram a implementacdo de servicos publicos para a producgdo e
distribuicdo de agua, gas e eletricidade e esgoto, assim como, durante a crise econémica 1873
e 1879, a "Prussia nacionalizou a maior parte das ferrovias germanicas privadas a um custo
comparavelmente baixo", mas cuja "manutencdo e expansdo eram muito onerosas e
inflacionaram enormemente o orcamento do estado prussiano”. Além disto, no final do século
XIX, durante o 2° Reich, o Chanceler Otto Von Bismarck (1871-1890), inaugurou a politica
de bem-estar alema com a instituicdo do seguro saude (1883) e do seguro acidente (1884)
que, na sequéncia, se tornou seguro por velhice (1889). Desta forma, as despesas
governamentais com bem-estar que correspondiam a 1,6% do total em 1872, passaram a ser
de 5,70% em 1893-94 (Tabela 1.4) (Spoerer, 2010:2566-2570).

Na Noruega, 0s gastos do Estado referentes a defesa representavam 1,1% do Produto
Nacional Bruto-PNB em 1875, o que equivalia a cerca de 33,0% das despesas totais. Em
1900, eles cairam para 28,07% do PNB (1,6% do PNB), mas as despesas com Servicos
sociais, que eram em 1875, 0,3% do PNB ou menos de 10,0% do total subiram para 21,05%

(Tilly, 1996:187). De fato, o Estado Noruegués foi o Unico pais nordico na década de 1890 a
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introduzir uma lei totalmente obrigatdria referente a seguro por acidente de trabalho (1894)
(Kuhnle e Sander, 2010:2092).

De modo geral, até a Segunda Guerra Mundial, generalizaram-se despesas governamentais
destinadas a programas de assisténcia a maternidade e doenca, pensdes por idade, invalidez e
de subsisténcia, seguro contra acidentes de trabalho, assim como, na sequéncia, a introducao
de seguro por desemprego e de abonos familia, contribuindo para estabilizacdo da dindmica
de oferta e demanda do emergente mercado trabalho assalariado. De fato, elas foram
instituidas até o final da Primeira Guerra Mundial, quando "trinta e dois paises no mundo
tinham introduzido algum tipo de legislacdo em matéria de seguro ou indenizacdo por
acidentes de trabalho ou riscos ocupacionais”, enquanto dezoito haviam introduzido algum
tipo de seguro-doenca ou plano de beneficios. Além disto, "algum tipo de seguro velhice,
invalidez ou de subsisténcia ou mesmo programa assistencial foi instituido em treze paises"”,
embora apenas sete paises tenham introduzido programas de seguro-desemprego no periodo,
sendo a Franca a primeira a institui-lo de modo subsidiado e de natureza voluntaria a nivel
nacional em 1905. Por sua vez, Alemanha (1883), Noruega (1909), Reino Unido (1911) e
Holanda (1913) foram estados pioneiros na implantacdo de programas obrigatérios (Kuhnle e
Sander, 2010:2101 e 2106).

Entre a Primeira e Segunda Guerras, os beneficios trabalhistas e previdenciarios basicos
foram estendidos em termos de cobertura de riscos e de beneficiarios, ja sob o contexto de
"propagacdo da ideia de padrBes sociais minimos em escala internacional” (Kuhnle e Sander,
2010:2218) devido a criacdo pela Liga das Nacbes da Organizacdo Internacional do
Trabalho-OIT (1919). Nesta perspectiva, a Crise de 1929 levou a expansdao dos programas
iniciais, diante das demandas de protecdo social no periodo. Particularmente, embora 0s
Estados Unidos da América tivessem introduzido precocemente, em 1862, pensdes para
veteranos da Guerra Civil e, mais tarde, em 1873, auxilios para criancgas e viuvas, "ndo foi
sendo até a Grande Depressdo que o Presidente Roosevelt e reformadores buscaram
implementar medidas mais abrangentes no New Deal”, tal como o Social Security Act de
1935, que instituiu o seguro velhice contributivo em base nacional e o seguro-desemprego
obrigatério (Kuhnle e Sander, 2010:2164). Os dispéndios dos estados com seguridade social,
por sua vez, se disseminaram também na América Latina, "comecando inicialmente com
oferta limitada cobrindo grupos especificos”, como no caso de pensdes, por exemplo, para
bancarios no Equador (1928), trabalhadores ferroviarios na Argentina (1919), Brasil (1923) e

Paraguai (1924), e para trabalhadores assalariados no Peru (1936), "tendo o Chile sido um
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dos poucos paises do mundo a haver introduzido todos os cinco pilares por volta de 1937
(Kuhnle e Sander, 2010:2133 e 2231).

No periodo pos-Segunda Guerra Mundial, os beneficios previdenciarios e trabalhistas se
expandiram e os estados passaram a destinar complementarmente, de forma sistematica,
recursos para urbanizacdo, educagdo, salde, cultura, protecdo por género e pesquisa e
desenvolvimento, dentre outras finalidades, ao longo das décadas seguintes. A expansdo dos
niveis de prestacdes e cobertura dos beneficios ocorreu, sobretudo, até meados dos anos 70,
quando a Crise do Petroleo levou a revisdo das despesas governamentais. De fato, em razéo
das taxas de crescimento dessas despesas consideravelmente acima da media de longo prazo
durante este periodo, "existe um consenso generalizado de que os anos entre 1960 e 1973

representam a maior fase de expansdo do ‘welfare state™, designado, portanto, como a "ldade
de Ouro" (Nullmeier e Kaufmann, 2010:2418). Essa expansao pode ser observada em grande
parte a partir da evolucdo das transferéncias de renda em geral, como expressdo dos
beneficios pecuniarios pagos pelo estado, em contraponto ao consumo final do setor publico
dos paises da OCDE, onde, no triénio 1955-57, este Gltimo representava, em média, 13,0% do
PIB e as transferéncias, 8,8%, passando, no triénio 1974-76, respectivamente, a 18,0% e
16,1%. Neste contexto, alguns estados praticamente duplicaram tais transferéncias, como
Dinamarca (de 7,4% para 15,8% do PIB), Italia (de 10,9% para 21,5%), Japao (4,0% para
8,4%), Noruega (11,1% para 22,3%), Suica (6,0% para 13,6%), Suécia (8,2% para 19,3%) e
outros registraram incremento entre duas vezes e meia a trés vezes, como EUA (4,5% a
11,2%) e Paises Baixos (9,3% e 27,3%), ou muito mais como foi o caso da Espanha (2,9%
para 11,1%) (Webber e Wildavsky, 1996:495).

Contudo, o periodo do Po6s-Guerra foi mais do que de simples expansdo das despesas
governamentais com o “Estado do Bem-Estar”, se considerarmo-lo, na esséncia, engquanto
“provisdo de pagamentos de transferéncias e servicos assistenciais”, estes Ultimos centrados
no “cuidado de jovens e idosos, doentes e portadores de doenga” (Webber e Wildavbsky,
1996:492-493). Neste periodo, par-e-passo as altas taxas de crescimento da populagéo urbana,
a expansao da acumulagdo de capital implicou igualmente a demanda por investimentos em
infraestrutura urbana, devido ao intenso processo de concentracdo e centralizagdo espacial do
capital, assim como em virtude da expansdo do mercado de consumo. Embora os dispéndios
com servicos urbanos em geral viessem crescentemente ao longo das décadas desde o final do
século XX, principalmente por meio de gastos com habitacdo em geral, neste periodo, eles se

consolidaram definitivamente enquanto funcBes publicas regulares e também se
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especializaram, sobretudo a partir dos governos locais. O adensamento de cidades passou a
implicar em investimentos recorrentes em abertura de vias, construgdo de viadutos,
saneamento basico, iluminacdo publica, transporte coletivo publico, urbanizacao de areas para
a instalacdo de empreendimentos industriais, protecdo ambiental, assim como a generalizacao
da operacdo de servigos de limpeza urbana, trdfego, seguranca publica, protecdo contra
incéndios, 4gua e esgoto, eletricidade'?. Esta diversificagdo pode ser observada a partir do
incremento dos distritos municipais especiais de governo norte-americanos, que respondem
por propdsitos governamentais especificos junto as municipalidades. De acordo com o Censo
dos Estados Unidos da América (Gréfico 1.7), em 1952, havia 12.340 distritos especiais. Em
20 anos, o numero de distritos existentes quase duplicou (93,36%), passando a totalizar
23.835 distritos especiais. Nas décadas seguintes, o crescimento continuou, ainda que em
ritmo menor, chegando a 35.052 distritos em 2002, Os dados referentes a este ano mostram
a existéncia de 21 (vinte e uma) finalidades distintas de distritos, incluindo 1.161 distritos
destinados a diversas outras funcdes e 3.175 distritos com fungdes maltiplas (Tabela 1.6).

GRAFICO 1.7
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TABELA 1.6
TIPOS DE DISTRITOS ESPECIAIS MUNICIPAIS DE
GOVERNO
ESTADOS UNIDOS DA AMERICA
2002
QUAN-
TIPOS DE DISTRITOS TIDADE (%)
I. ESPECIALIZADOS 31.877 | 90,94
Protecgéo contra incéndios 5725} 16,33
Abastecimento de agua 34051 9,71
Habitagdo e desenvolvimento comunitario 3399 9,70
Drenagem e controle de inundacéo 3.247 1 9,26
Solo e conservacdo da agua 2506 | 7,15
Rede de esgotos 2004} 5,72
Cemitérios 1.666 | 4,75
Bibliotecas 1580} 4,51
Parques e Recreagdo 1.287 | 3,67
Outros Recursos Naturais 1.226 } 3,50
Outras Fungdes Unicas 1.161 | 3,31
Saude 7531 2,15
Rodovias 7431 2,12
Hospitais 711, 2,03
Educacao 518 | 1,48
Transporte aéreo 510 1,45
Outros Equipamentos 485 1,38
Gestdo de residuos solidos 4551 1,30
I?ese nvolvimento industrial e receitas de 234 | 067
hipoteca
Outros Transporte 205 0,58
Bem-estar 571 0,16
Il. MULTIPLOS 3.175 | 9,06
Saneamento e abastecimento de agua 1446 | 4,13
Outros Fungdes Multiplas 1.627 | 4,64
Recursos naturais e abastecimento de dgua 102} 0,29
TOTAL 35.052 | 100,00

FONTE: Censo dos EUA - 2002 (Elaboracéo prépria)

Além disto, na segunda metade do seculo XX, educagdo fundamental e secundaria se
consolidaram como responsabilidade dos estados. A atencdo a saude tornou-se igualmente
objeto recorrente de despesas governamentais. Outras despesas com exclusdo social gerada
pelo desenvolvimento capitalista tais como as relativas ao empobrecimento e iniquidades

correlatas e as questdes de género e etnia, bem como com respeito a inclusdo social como
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despesas com promocédo de atividades culturais e esportivas tornaram-se, da mesma forma,
regulares, assim como gastos com pesquisa e desenvolvimento. Esta diversificacdo das
despesas governamentais pode ser observada a partir de dados disponiveis sobre o dispéndio
agregado de todas as esferas governamentais no Reino Unido (Grafico 1.8) e Estados Unidos
(Gréfico 1.9). Na década imediatamente apds a Segunda Guerra Mundial, prote¢do social
representava 18,2% dos gastos totais do Estado Britanico e 10,9% do Estado Norte-
Americano. Eles se expandiram fortemente no Reino Unido, chegando a responder por 39,5%
das despesas totais nos anos 80, recuando, na atualidade, para 18,3%. Nos EUA, 0 seu
crescimento foi mais gradual, vindo a representar, na segunda década do seculo XXI, 26,3%
do total.

As despesas governamentais com Educacdo ja apareciam significativas antes da Segunda
Guerra. No pos-guerra, consolidaram-se no Reino Unido em um patamar equivalente a cerca
de 12,5% do total das despesas e, nos Estados Unidos, em torno de 15,0%. Ja os gastos com
Saude eram anteriormente incipientes e ampliaram expressivamente sua participacdo nas
ultimas décadas. Esses dispéndios britanicos cresceram mais de 100,0% entre os anos 50 e a
década de 10 do presente século, passando de 8,5% do total alocado a partir do Estado para
17,8%. A expansdo dessas despesas norte-americanas foi muito maior (quase 500,0%) no
mesmo periodo, pulando de 3,4% para 19,7% do total.

De acordo com os dados disponiveis, as despesas governamentais com cultura, embora de
menor expressao, permaneceram estaveis ou aumentaram sua representatividade desde a
Segunda Guerra. Nos EUA, elas representaram cerca de 0,8% durante todo o periodo. No
Reino Unido, elas cresceram significativamente passando de 0,2% nos anos 50 para, em
média, 3,2% a partir de 2010.

Por sua vez, as despesas com defesa mantiveram-se, significativas ao longo das décadas
seguintes a Segunda Guerra, concorrendo com a representatividade de todas demais despesas
governamentais, ainda que com tendéncia declinante. No Reino Unido, logo apés, elas se
reduziram de 57,56% para 24,09% dos gastos. Na sequéncia decairam sucessivamente
chegando ao patamar mais baixo (6,31%) na ultima década. Nos Estados Unidos, durante a
Segunda Guerra, 0s gastos com defesa atingiram 59,1% do total. Mesmo apds seu fim, com a
Guerra da Coreia e a Guerra Fria, as despesas militares continuaram altas (43,7%). Embora,
a partir dos anos 60, elas tenham comecado a declinar, ainda representavam 18,8% dos gastos
publicos norte-americanos na década de 80, tendo se reduzido para 12,7% mais recentemente,

patamar ainda bastante alto quando comparado com despesas importante como habitagéo
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(3,5%), servico publico (8,0%) e assuntos econdmicos (1,9%). Apesar deste declinio relativo,
as despesas com seguranca publica cresceram no periodo pds-guerra, contrarrestando, de
certa forma, a reducdo das despesas estritamente militares. No Reino Unido, elas mais do que
duplicaram seu peso relativo entre a década de 50 e os anos 10 do século XXI, passando de
2,1% para 4,6% do total das despesas. Nos EUA, elas também cresceram mais do que duas

vezes entres as décadas analisadas, representando 5,3% contra 2,3% anteriormente.
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GRAFICO 1.9
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1.4. EVOLUCAO DA INSTITUCIONALIDADE DO ORCAMENTO PUBLICO

O orgamento publico tornou-se, na era contemporanea, o instituto central para movimentagdo
da renda gerada no processo de acumulagéo a partir do Estado. O or¢camento publico evoluiu
da condicdo de registro contabil que desfrutava anteriormente ao Estado Capitalista, para se
transfigurar em arranjo institucional complexo, plenamente ritualizado, integrador do controle
da obtencdo de receitas e da alocacdo de despesas, mandatorio para a definicdo das acOes
governamentais, assim como para sua execucdo. Nesta trajetoria, 0 orgamento publico
moderno, envolvendo o conjunto de processos para obtencdo de receitas e realizacdo de
despesas, consolidou-se enquanto a relacdo social em que os individuos passam a entregar
parte de sua renda obtida conforme as leis do mercado para ser redirecionada e redistribuida
socialmente segundo critérios decantados a partir do estado.

Ao longo da evolugéo do Estado Capitalista, 0 processo de elaboracao, aprovacao e execugédo
do orcamento que foi estruturado no seu entorno viria sedimentar funcionalidades e gerar um
adensamento institucional, em que a movimentagdo de parcela da renda gerada por parte do
estado passaria a prescindir de relagdes de dependéncia extra-econémicas tal como no periodo
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feudal, tornando-se variavel continuamente integrada as necessidades acumulacdo de
riquezas. Durante aquele periodo, 0 orcamento existia basicamente para o registro contabil
dos tributos recolhidos assim como para controle de sua arrecadacao, um processo de natureza
estritamente politica, de consequéncias marginais para a economia em geral, sendo sua
imprudéncia predatoria para sobrevivéncia de muitos. No estado feudal (ou mesmo no estado
escravagista), o excedente era apropriado indiscriminadamente a partir do estado por meio de
forca ou fidelidade politica. Seu montante e sua finalidade alocativa eram impostos
unilateralmente pelo rei e senhores feudais. "O rei era 0 estado™ e "o Tesouro, e Nndo 0 corpo
fisico do rei, [era] o real rei" (Webber e Wildavsky, 1996:38).

No periodo pré-capitalista, a dindmica geral deste processo pode ser descrita a partir do
funcionamento do “exchequer”, que modernamente veio se consolidar como posicdo de
direcdo do HM Treasury (Tesouro de sua Majestade), responsavel pela gestdo das financas
plblicas e da politica econdmica do Estado Britanico. O processo do exchequer'*, que
vigorou e se aperfeicoou desde o século X na Inglaterra e paises circunvizinhos, envolvia
uma camara destinada a contabilizacdo da receita, Exchequer of Receipt (recebimento dos
tributos), que o rei incumbia aos bardes de recolher, e outra de natureza judicial, Exchequer of
Pleas (corte de apelacéo), voltada para controle da guarda e liberacdo dos recursos e apelacéo
do cumprimento das contribui¢cbes. Embora toda a entourage envolvida e suas competéncias
contdbeis e arrecadatérias ritualizadas (chamberlain, tesoureiro, chancellor etc) se
apresentem, de forma geral, como embrifes das futuras instituicdes fiscais do Estado
Capitalista Moderno®™, este arranjo institucional limitava-se exclusivamente & gestdo da
obtencdo de recursos para os cofres publicos, ndo desempenhando praticamente qualquer
funcdo alocativa relevante- sendo a prépria manutencdo da realeza, apesar de sua relevancia
politica no periodo. Além dos "procedimentos para manutencdo e revisdo dos registros
financeiros governamentais”, fundamentalmente, "fazer orcamento (budgeting) envolvia
alocar fundos antes do tempo relacionando despesas a receita”, tratando “principalmente do
lado da receita desta equacdo, com a técnica de vinculacdo pré-determinada de alocacéo”, de
modo que, quando falavam de orgcamentos, os oficiais do estado "queriam dizer propostas
para tributos". O Tesouro Real dependia da capacidade dos bardes repetirem os recolhimentos
até entdo realizados, descontadas as intempéries naturais, assim como de garantirem a
protecdo dos cofres reais contra eventuais roubos e desvios. Nesta perspectiva, os predicados
da gestdo orgamentéria residiam na maior ou menor competéncia para se lograr "derivar

estimativas improvisadas se um fundo se encontrava em déficit ou superavit”, a partir da
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"receita recebida no periodo mais recente para as quais existiam registros auditados [que]
oferecia uma base para previsdo de receita similar no periodo corrente™ (...) comparando um
periodo anterior de receita contra despesas atribuidas/designadas contra ela”. Os oficiais do
estado nos séculos XVII e XVIII também se referiam aos registros contabeis como fazer
orcamento (budgeting) (Webber e Wildavsky, 1996:284). Assim, a expertise de ‘fazer 0
Orcamento’ encontrava-se na capacidade de se saber, de modo sigiloso, o quanto efetivamente
iria ser produzido, o que gerava a utilizacdo de ‘espides’ como fonte de informacdo para se

evitar quebra de expectativas.

Os fundamentos institucionais do moderno arranjo orcamentario, que viriam ancorar a
movimentacdo da renda privada a partir do estado de acordo com a dindmica de acumulagéo
de rigquezas para além da discricionariedade das autoridades constituidas, foram sendo
forjados gradual e cumulativamente a partir das revolugbes burguesas no final do século
XVIII. Ao mesmo tempo em que a expansdo do assalariamento criava as condigdes para a
correlata contributividade tributaria continuada individual e corporativa, as revolucGes
promoveram a transcendéncia das vicissitudes do estado absolutista, marcado por sua
"incapacidade em controlar tanto pessoal quanto despesas, corrup¢do pervasiva, frequente
ruptura de comunicacdo entre 0s poucos niveis existentes ou, algumas vezes, de todo o
sistema" (Webber e Wildavsky, 1996:275), e, portanto, por sua inépcia para as necessidades
incipientes da acumulacdo capitalista, criando uma nova institucionalidade para a
movimentacdo da renda privada a partir do estado. O sentido historico dessas transformacdes
encontra-se sintetizado®® na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao,
aprovada em agosto de 1789 durante a efervescéncia da Revolucdo Francesa'’, que nasceu
contra os abusos da monarquia absoluta durante o Ancien Régime, proclamando a igualdade
dos cidaddos perante a lei, as liberdades fundamentais e a soberania da nacdo, e sua
capacidade de governar a si mesmos por meio de representantes eleitos, como valores
necessarios para se superar aquele estado de coisas, e se lograr o efetivo controle da gestéo
das financas publicas. Em trés artigos, a Declaracao firmou o reconhecimento da necessidade
de 'uma contribuicdo comum dividida entre os cidaddos de acordo com suas possibilidades
para a manutencdo da forca publica e para as despesas de administragdo’ (art. 13),
acompanhada do direito do cidaddo "de verificar, por si ou pelos seus representantes, a
necessidade da contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de seguir o seu emprego e de
Ihe fixar a reparticdo, a coleta, a cobranca e a duracdo” (art. 14), assim como "de pedir contas

a todo agente publico pela sua administragdo™ (art. 15).
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A formulacdo sintetiza os valores basicos que viriam a ser perseguidos historicamente para o
controle dos efeitos sobre a propriedade privada da contributividade assim como dos
resultados alocativos a partir de acdes do estado. Como defendeu Maximilien de Robespierre
durante os debates constitucionais, uma vez "a contribuicdo publica sendo uma porcéo
extraida da propriedade de cada cidaddo, este tem o direito de constatar a necessidade, de
consenti-la livremente, de acompanhar seu emprego”. Contraposto pelo Conde de Mirabeau
com o argumento lockeano da natureza contratual do estado, defendendo que a contribuicao
"ndo é uma subtracdo da propriedade, € um compartilhamento comum de todos cidad&os; o
preco que vocé paga por possuir suas propriedades”, Robespierre sustentou ainda que ela "é
uma porc¢do da propriedade colocada entre as méaos do administrador publico, (...) que € sendo
0 depositario de todas as contribuicGes”. Esta condicdo representaria um risco a ordem
estruturada sobre a propriedade privada, pois, "se € uma porc¢do subtraida da propriedade, ela
ndo pertence mais & nacgdo; a nacdo ndo tem mais o direito de lhe fazer ser submetida a
prestacdo de contas”. Contudo, a tradugdo dessas preocupacdes acabou por ndo demandar a
alusdo expressa a nocdo de propriedade na redacdo final da Declaracdo, porque "os
constituintes se aperceberam com satisfacdo” que o qualificativo de 'contribui¢do’ no artigo
13", era 'comum’, o que fazia referéncia a obrigacéo de todos pagarem. Além disto, no artigo
14, a contribuicéo se fazia "publica", o que resgatava o direito a justificativa da utilizacéo de
seu produto, ou seja, da despesa, que "corresponde as necessidades da coletividade que nao
podem ser satisfeitas a ndo ser somente por meio de um imposto sobre a propriedade dos
individuos." Assim, os qualificativos de 'contribui¢do’ na Declaracdo foram suficientes para
caracterizar, de um lado, o sentido principal de seu aspecto fiscal (comum), e, do outro, o de
sua dimensdo or¢camentaria (publica) (Tallineau, 2010:65-68).

Ao longo dos séculos XIX e XX, os valores de 'publico’ e ‘comum' foram sucessivamente
decantados em diversos principios como resultado do enfrentamento e superacdo das
necessidades de se responsabilizar os representantes do povo pela movimentacdo ordenada e
eficaz da renda privada para seguirem nesse sentido. Na base da construcdo do arranjo
orcamentario moderno, desde a aurora do Estado Capitalista, esteve o principio fundante de
submissdo das decisbes de contribuicdo para o estado e de alocacgdes a partir do estado a
apreciacdo do parlamento, enquanto representacdo dos interesses populares (principio da
legalidade). Na sequéncia, a validacdo de procedimentos orientados para a delimitacdo da
temporalidade da movimentacdo da renda de natureza publica (principio da anualidade), a

convergéncia do registro de todas as contas governamentais para um Unico documento
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orcamentario (principio da unidade), bem como a obrigatoriedade de contabilizacdo e
realizacdo em conjunto de todas receitas e despesas segundo uma mesma regulacéo (principio
da universalidade), alicercaram devidamente a identidade deste arranjo em conformidade
com as necessidades da dindmica de acumulacdo capitalista. A maturidade capitalista do
arranjo iria se consolidar com a separacdo entre os critérios de obtencdo de recursos e as
finalidades de sua destinacéo (principio da nao-afetacdo) e a obrigatoriedade de identificacdo
da finalidade alocativa dos recursos (principio da especializagdo) como condicdo para sua
apreciacdo. Paralelamente, disseminou-se a nocdo do balanco entre receitas e despesas

(principio do equilibrio orgamentario) como sentido de eficiéncia.

A plena integragdo destes principios, configurando uma racionalidade econdmica especifica
do estado capitalista na movimentagdo de recursos publicos, ocorreria ao longo do século XX
com a consolidacdo da gestdo orcamentaria por pardmetros de desempenho, 0 que viria
definitivamente sistematizar tributacdo e alocacdo de recursos, assim como estabelecer a
articulacdo da gestdo fiscal com a gestdo monetaria. Neste processo, a confirmacdo e
generalizacdo definitiva da prerrogativa do Poder Executivo para elaboracdo da proposta
orcamentaria, deixando ao Legislativo a competéncia para aprova-la, consagrou a autoridade
da burocracia administrativa para redirecionar e redistribuir parte da renda privada
correlatamente a autonomia de funcionamento dos bancos centrais. No final do século XX, a
introducdo do principio da responsabilidade fiscal inaugurou uma nova fase para o0 arranjo
orcamentario em busca do estabelecimento de mecanismos para controle de sua articulacédo

com 0 arranjo monetario.

Na verdade, o instituto do orgamento enquanto uma proposta integrada de tributacdo comum e
alocacdo publica de recursos submetida ao parlamento, ainda que com a prevaléncia do tema
da contributividade, ja se fazia presente expressamente na Gra-Bretanha'® sobretudo desde a
Revolucdo Gloriosa (1688-1689), que, por meio do Bill of Rights, vedou definitivamente
qualquer cobranga de impostos para a Coroa, sob qualquer pretexto, sem a prévia aprovacao
da Camara dos Comuns do Parlamento. Em 1733, Sir Robert Walpole, primeiro-ministro
Whig sob George |, comecou a se referir a inauguracdo de tais discussdes sobre as receitas e

despesas propostas pela Coroa como a ‘abertura do budget’*®

, que se tratava da grande bolsa
de couro em que eram levados os relatérios e programacOes de contas para discussdo na
Camara dos Comuns, a qual acabou por designar em lingua inglesa- assim como em francés-
0 processo de gestdo de receitas e despesas publicas. Em lingua portuguesa e espanhola, 0s

termos consagrados foram orgamento e presupuesto®.
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Na Franca, "até 1789, ou por 175 anos, a Coroa governou sozinha; impunha tributos e
regulava despesas a vontade, sem a cooperacao de representantes do pais" (Stourm, 1917:35).
Pouco antes da Revolucdo, a Assembleia Nacional promulgou, em junho de 1789, decreto
investindo os representantes da nacdo da competéncia exclusiva para a aprovacao de tributos,
0 que seria, desde entdo, respeitado ao longo da histéria com algumas excecdes®. Na Prussia,
a Constituicéo de 1850 garantia que "o controle sobre receitas e despesas deveria ficar com os
representantes do pais. Em 1862, a Camara de Deputados (Landtag) cortou as dotagdes
destinadas a despesas militares para implantacdo do servico militar universal e obrigatério. O
entdo Primeiro-ministro Otto von Bismarck retirou a proposta e a submeteu exclusivamente a
Camara Alta (Herrenhaus) sobre a qual o Kaiser Wilhelm Il tinha controle. Sob o argumento
de que o poder legislativo era exercido conjuntamente com a participacdo do Kaiser e de que
Constituicdo ndo dispunha sobre eventuais conflitos de interesse no caso da ndo aprovacao do
orcamento, a situacdo se repetiu até 1866, apesar dos protestos dos deputados (Stourm,
1917:21-22). Diversos estados® instituiriam seu processo orcamentério junto ao parlamento
durante o século XIX. A Bélgica construiu suas estruturas apds sua propria revolucdo em
1830, tomando como referéncia o modelo francés. "Os Paises Baixos estabeleceram estruturas
centralizadas para o controle legislativo das despesas depois de 1848; Italia, em 1860; Suécia,
depois de 1876; Noruega, em 1905; Dinamarca, em 1915" (Webber e Wildavsky, 1996:327).

Nos anos seguintes, a Franga protagonizaria as solu¢es para os principais desafios de
construcdo do arranjo orcamentario moderno. O principio da unidade se consolidou no
Estado Francés a partir da unificacdo das cadmaras de contas. De acordo com o Conde
Mollien, "o Ancient Régime contabilizava treze camaras de contas no despertar da Revolucao
Francesa", que eram, a época, "tribunais sem acordo em sua jurisprudéncia, sem relacdo entre
eles, reduzidos a arbitragem de interesses sempre locais e variaveis de um recanto a outro que,
em uma palavra, ndo eram capazes de fazer entrar em seu julgamento qualquer visdo de
interesse geral”. Em 1807, o Imperador Napoledo Bonaparte | promoveu a centralizagdo do
controle financeiro, perseguida e ndo conquistada anteriormente pelo poder real ao longo de
séculos, com a instituicdo da Corte de Contas (Cour de Comptes), subordinada ao poder
executivo®®. Com isto, de acordo com seu primeiro presidente, Barbé-Marbois, unificou-se a
gestdo das financas do Estado Francés em "uma instituicdo una em seu objeto, poderosa em
sua unidade, presente junto a todos depositarios de dinheiros do Estado, abrangendo todas as

contabilidades ligadas a riqueza publica" (Flizot, 2010:154).
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No caso do periodo fiscal, a Constituicdo de 1791 j& havia consagrado o principio da
anualidade para o imposto e, principalmente, do "voto anual das despesas, com os limites da
previsdo e renovacdo da confianca que ela supde, sendo seu corolario necessario a autorizacdo
do imposto” (Tallineau, 2010:87). Entretanto, em termos praticos, as receitas e despesas
previstas para um ano de funcionamento podem se concluir neste ou ultrapassa-lo. Além
disto, as operacOes igualmente de obtencdo de receitas e execucdo de despesas ndo se
iniciavam em uma mesma data ou mesmo tinham como referéncia determinada data comum
para seu inicio, o que minava seu poder vinculatorio. Por outro lado, interessava aos que
dispunham de dotac¢des continuar com elas até seu pleno esgotamento, préatica esta, que "todos
sabem, mesmo com pouco conhecimento de gestdo governamental, que as administragdes ndo
tém escrapulos em incorrer- apds 31 de dezembro e até o encerramento do periodo fiscal - em
novas despesas em violacdo da lei”, conforme relatorio sobre o tema em 1887 (Stourm,
1917:130). Como ressaltou Charles-Frangois Lebrun no Conselho dos Ancidos em 30 de
setembro de 1796, o fundamento de tal principio era inquestionavel: "é necessario, no inicio
de cada ano, comparar receitas estimadas com estimativa de despesas; é igualmente
necessario, no final do ano, comparar as receitas reais com despesas reais" (Stourm,
1917:116). Apds diversas tentativas de regulacdes aplicando ora o conceito de registro de
receitas e despesas por 'caixa’ (momento efetivo de recolhimento ou de pagamento), ora por
‘competéncia’ (periodo de pertinéncia de sua referéncia), em 1822, uma portaria combinando
ambos determinaria que "os créditos cobertos pela lei de financas para as despesas de cada
exercicio ndo poderdo ser empregados para qualquer despesa pertencente a outro exercicio"
(Bottin, 2010:164), embora regulacbes complementares viessem a ser editadas nas décadas

seguintes para garantir a eficAcia do comando.

O principio orcamentario da universalidade se imp6s como a formalidade necessaria de todas
as receitas e despesas transitarem obrigatoriamente pela lei orcamentaria pelos seus
respectivos totais, mas, concretamente, foi o resultado do enfrentamento historico de
procedimentos feudais e absolutistas que insistiam em prevalecer na gestdo das financas
publicas e ndo se adequavam as necessidades da acumulacdo capitalista emergente. No
periodo feudal, conforme ja se descreveu anteriormente, a gestdo dos recursos publicos era
fragmentada e dispersa, de modo que os agentes coletores recolhiam os tributos e
empregavam, eles mesmos, 0s recursos para custear as atividades arrecadatérias, quando nédo
realizavam diretamente 'despesas reais' conforme as necessidades e 0 momento. Apesar da

aprovacdo do orcamento pelo parlamento, sua execucdo sob o Estado Capitalista nascente
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sofria com a heranca desta cultura. Mesmo que o Ministro do Tesouro, Barbé-Marbois, em
seu relatério de dezembro de 1803, reiterasse aos consules que "todas as receitas devem ser
entregues ao Tesouro, sem quaisquer deducdes, e todas as despesas serdo feitas a partir da
uma tesouraria pelas maos de agentes pagadores”, de forma que "todas as receitas serao
recebidas por uma espécie de oficial, enquanto todas as despesas serdo pagas por outra
espécie”, "as administracGes fiscais ndo estavam inclinadas a desistir voluntariamente dessa
prerrogativa que fez dos agentes fiscais 0s mestres de suas proprias dotacOes”. Nesta
perspectiva, tais praticas se repetiriam frequentemente. Em 1817, por exemplo, "0 orcamento
do Ministério das Finangas foi incrementado de 27 milhdes em 1817 para 169 milhdes em
1818: um aumento de 142 milhdes de um ano para o outro”, quando consideradas
conjuntamente as despesas realizadas descentralizadamente. Descontados o0s valores
referentes a novas despesas, o incremento de 121 milhdes se deveu a contabilizacdo dos
custos de administracdo tributaria até entdo ndo incluidos, que representavam 14,5% em
relacdo ao orcamento total de 832 milhdes do periodo (Stourm, 1917:149 e 157). Igualmente,
algumas décadas depois, ainda ignorando a natureza vinculatéria da lei do or¢camento, "em
1888, o Ministro da Guerra ordenou que as éguas inserviveis a disposicdo dos agricultores
fossem vendidas", atendendo ao comando de reducédo de despesas da Lei de 25 de julho de
1887. De acordo com a Corte de Contas francesa, "as éguas deveriam ter sido vendidas nos
termos do regulamento para a administracdo de dominios, entregando-as para o Tesouro
proceder a venda em leildo", enquanto "o Ministro da Guerra deveria procurar obter durante a

legislatura as dotacdes adicionais necessarias" (Stourm, 1917:158).

O Estado Britanico também lutaria para viabilizar efetivamente este principio. Em 1848, o
Parlamento considerou que "as receitas ndo podem ser administradas eficientemente, se 0s
impostos e outras fontes de recursos publicos ndo forem entregues ao Tesouro ou creditadas a
ele mais tarde". Contudo, o cumprimento do principio viria ocorrer a partir de 1856, quando
se registrou, devido a real contabilizacdo pelo total, um incremento no or¢camento de 4,5
milhdes de libras. A Italia introduziu o principio do or¢camento pela "totalidade” em 1834. Ja
o Império Germanico, até o inicio do século XX, ndo atendia a exigéncia. No orcamento de
1899-1900, "langou somente 60 milhdes de francos de receitas no item de correios e
telégrafos, embora o servigo realmente valesse entre 450 e 500 milhdes”. Em 1912-1913,
quando as receitas passaram, de fato, a serem lancadas em valores brutos, 0 montante chegou
a 977 milhGes de francos, enquanto as despesas correlatas no mesmo orgamento eram de 765
milhdes (Stourm, 1971:161-164).
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Além disto, o principio da universalidade do orcamento foi uma resposta a heranca tributaria
feudal de cobranca de tributos vinculados a finalidades especificas, com parte destinada
diretamente para a manutencdo da realeza. Eram auxilios feudais em suas diversas variaces
(fazer filho cavaleiro, casar filha mais velha, resgate etc), scutages, que correspondiam aos
direitos de vassalagem, pedagios, direitos para exercicio do comércio ou de profissdes, dentre
outros. Mesmo 0s impostos sobre propriedade rural ou propriedades nas cidades
representavam expressamente o pagamento pelo direito de permanéncia ou usufruto da
propriedade. Tratava-se majoritariamente de receitas destinadas a realeza, que néo
representavam beneficios para os suditos. Nesta perspectiva, a Revolugdo Gloriosa de 1688
promoveu a separacdo das receitas hereditarias destinadas a Coroa e a Familia Real daquelas
de natureza temporal para o Reino®, no contexto do embate entre os direitos divinos dos reis
e o poder do parlamento de controle sobre a Casa Real que passaria a ser ocupada pelo rei
William 111 e pela rainha Mary Il em substituicdo a James Il. Na continuidade, sob o espirito
das emergentes aspiracdes burguesas no periodo, contra os privilégios sociais da nobreza e em
defesa de uma tributacdo que ndo fizesse distin¢do da posicdo social do individuo-cidadé&o,
mas fundamentalmente se baseasse em sua capacidade econdmica, a solucdo para esta
problemética consagrou-se, na Franga, com a instituicdo do principio da ndo-afetacdo das
receitas como condicdo complementar para universalizacdo da gestdo das finangas publicas.
De acordo com este principio, afirmado pela Ordonnance de 1838%, todas as receitas ndo
devem possuir uma finalidade a priori, devendo compor um ‘caixa unico', a partir de onde

serdo devidamente alocadas para as despesas conforme as dotacdes definidas.

Mesmo com a validacdo dos principios da anualidade, unidade e universalidade e néo-
afetacdo, fazendo com que as despesas e receitas fossem aprovadas em um Unico documento,
consideradas pelo seu total sem prévias destinacfes, com validade para o exercicio de um ano,
0 arranjo orcamentario moderno precisou também de viabilizar o principio da especializacao
para garantir seu poder vinculatorio. Inicialmente, os orcamentos eram aprovados de forma
sintética, sem detalhamento das despesas. No periodo da Revolugéo Francesa, por exemplo, o
orcamento, aprovado pelo decreto de 18 de Fevereiro 1792, tinha "apenas 0s dois seguintes
itens: 282,7 milhdes libras para os diversos ramos de servi¢cos ministeriais; 302 milhdes de
libras para a divida, salarios, pensfes eclesiasticas, etc, ou um total de 584,7 milhdes",
prevendo ainda, em seu artigo 5°, que "o total das despesas para 0 ano em curso ndo deve

constituir a aprovagao de qualquer item em particular das referidas despesas, nédo podendo a
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utilizacdo de fundos ser feita, nem encaminhada, a ndo ser de acordo com decreto emitido

pela Assembleia ou a ser emitido em relagéo a cada item." (Stourm, 1917:43)

Na verdade, desprovida de antecedentes, a Assembleia Nacional ndo sabia como fazer
orcamentos ou estabelecer um controle regular das despesas. Em 1790, decidiu separar a Casa
Real definitivamente do Tesouro Publico e controlar suas despesas a partir da aprovacao pelo
legislativo de uma 'lista civil®®, discriminando os pagamentos pretendidos. De modo geral,
passou mais de uma década aprovando leis orcamentarias sucessivas, "sem fazer um plano
geral ou um orgamento para 0s gastos totais". Ora, a aprovagdo dos orgamentos era resultante
da estimativa geral de despesas conforme as necessidades para um determinando periodo.
Primeiramente anuais, as leis foram, na sequéncia, sendo aprovadas para atender necessidades
em periodos sucessivamente mais curtos (trimestres, meses e dias), sob um contexto de
incapacidade preditiva, mas principalmente de desconfianca da conduta dos membros do
executivo, que, sem estarem sujeitos a qualquer critério regulatorio, dispunham de total
autonomia para realizacdo de despesas, uma vez aprovadas. Apds o periodo napolebnico, a
Constituicdo de 1814 foi omissa no tratamento dado ao controle das despesas. Diante deste
vacuo, gque punha em risco, segundo os deputados, o "direito de votar livremente o0s
impostos”, em 1817, uma comissdo da Camara de Deputados considerou "unanimemente”
que "o exame das necessidades e despesas é o0 seu primeiro dever e, de modo a dar forca a
esta visdo, a comissdo adotou a regra de dois relatérios separados e distintos; um sobre

despesas e necessidades e outro sobre 0s meios para alcanca-las" (Stourm, 1917:43 e 48).

O trabalho da Comissao resultou na Lei de 25 de marco de 1817, que, em seu artigo 151,
determinou que "a despesa ndo deve exceder a dotacdo agregada para cada ministério",
estabelecendo ainda que "eles ndo devem gastar além desta dotacdo e devem ser
responsabilizados por isto”, o que inaugurou a especificacdo de despesas por ministério.
Apesar disto, 0s ministros continuaram com grande autonomia, na medida em que, "uma vez
votada a lei fiscal, eram livres para movimentar a vontade em seus limites de dotagGes".
Todavia, esta determinacdo configurou uma importante mudanca, porque 0 orgamento passou

a ser votado por ministério (Stourm, 1917:297).

Nas décadas subsequentes, a especializacdo se aprofundou. Em 1829, o entdo primeiro-
ministro Conde de Villele (1821-1828) estendeu as especificacdes as se¢es de cada ministro,
fazendo com que o voto do orgamento referisse-se ndo somente a 7 ministérios, mas a 52
subdivisdes orcamentarias. A partir da Revolucdo de 1830, o orgcamento passou a ser

elaborado e apreciado por 'capitulo’, que é "uma subdivisdo orgamentéria, maior do que o
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parégrafo e o artigo [estes correspondentes ao detalhamento de itens], a qual contém, em cada
ministério ou secdo ministerial, as divisbes de servigo correlacionadas ou de mesma
natureza”. Desde aquele ano, o nimero de capitulos, que era 164, cresceu continuamente,
passando a 338 em 1847, 362 em 1852, 388 em 1877, 482 em 1882, e chegando a quase 1000
em 1913, com a correspondente reducdo do montante financeiro alocado em cada capitulo
muitas vezes inexpressivo perante outros tantos. (Stourm, 1917:299-301)

Neste cenario, o poder legislativo francés passou a dispor de mecanismo para interferir
diretamente no cotidiano do executivo, desfrutando de enorme poder de barganha politica. Na
prética, o grau de especializacdo com que passou a ser aprovado o or¢camento, resultou na
atribuicdo ao legislativo da competéncia para elaboragdo do orgamento, na medida em que o
processo possibilitava descer a minimos detalhes, permitindo-lhes alterar dotacBes em suas
minucias.

O Estado Capitalista adentrou, entdo, o seculo XX orientado por uma racionalidade prdpria de
gestdo das financas publicas. Os principios decantados ao longo de cerca de um século
conferiram ao or¢camento uma identidade peculiar em termos processuais e de conteldo,
levando a um adensamento institucional especifico no seu entorno. O or¢camento consolidou-
se como lei apreciada pelos representantes do povo por meio do Parlamento, onde devem
obrigatoriamente estar contidas, como condicdo para sua execucdo, todas as acoes
governamentais, envolvendo receitas e despesas, a serem realizadas durante um ano, assim
como enguanto um processo sujeito a controles caracteristicos de publicidade. Em geral, estas
transformacdes sao festejadas pelos valores democratico-burgueses de liberdade e de carater
publico que carrearam para o Estado moderno, superando as mazelas da ordem feudal-
absolutista em relacdo a contributividade tributaria e a alocagdo de recursos publicos.
Entretanto, os predicados deste conjunto de principios que enformou o arranjo orgamentario
durante o século XIX ndo se resumem apenas a conquistas de legalidade e cidadania
democratico-burguesa. Eles foram responsaveis pela delimitacdo de uma dindmica econémica
capitalista de movimentacdo da renda privada a partir do estado. Os novos processos sociais
de contributividade e alocacdo executiva, anteriormente submetidos exclusivamente a
discricionariedade da autoridade governamental, passaram a ser ancorados em um rito
parlamentar de apreciacgéo, regulados por critérios formais de periodicidade e conteudo, o que,
deste modo, representou a eliminacao de interferéncias indiscriminadas e extraordinarias no
processo de acumulagéo de riquezas, a0 mesmo tempo em que conferiu a devida autonomia

para agdes tempestivas e intempestivas por parte da burocracia estatal em seu beneficio. Tal
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ritualizacdo também sujeitou a manifestacdo dos interesses sociais potenciais diversos, que
passaram a vislumbrar no processo orcamentario a perspectiva de atendimento de suas
demandas, potencialmente sujeito a contestacfes de justica. Alem disto, a movimentacdo de
renda a partir do estado estabeleceu-se enquanto uma relacdo continua e incremental, onde a
apropriacdo comum da renda e a alocagdo publica final se estruturam enquanto processos de
natureza universal, desprovidos de interesses (0 interesse publico), tal qual ocorre como a
relacdo entre salario e a venda da forca de trabalho como condi¢do para a manutencdo e

reproducéo dos trabalhadores.

A conjungdo dos principios de unidade, universalizacéo e de anualidade produziram as bases
da ritualizagdo em virtude, sobretudo, dos prazos, procedimentos e conteldos que passaram a
implicar. Elas contribuiram para a convergéncia da atuacdo das diversas unidades do estado
capitalista. Criaram as condicdes para que as acOes a partir do Estado ocorressem de modo
unificado, porém validando as especificidades executivas finalisticas, na medida em que, de
acordo com o processo orcamentario, o funcionamento e o desenvolvimento das partes
dependem da disponibilizacdo de recursos, cuja definicdo, por sua vez, demanda
obrigatoriamente a consideracdo do todo. Do mesmo modo, aqueles principios contribuiram
para a ritualizagcdo equivalente da avaliagdo e defini¢cdo social das necessidades a serem
atendidas a partir do estado para a acumulacédo de riquezas, visto que as a¢cdes governamentais
passaram a ter obrigatoriamente de constar do orcamento para sua execucao, 0 que, por sua
vez, passou a representar para 0s grupos de interesse o reconhecimento de um ciclo de
exigéncias para processamento de suas demandas, principalmente no ambito do parlamento.
Nesta perspectiva, todo o crescimento das despesas governamentais e toda sua diversificacéo,
desde a instauracdo do Estado Demcratico-burgués, foram historicamente definidos e

processados a luz da ritualizacdo do moderno arranjo orcamentario.

Contudo, o elemento central da dindmica gerada pela confluéncia destes principios para a
movimentacdo da renda privada por parte do estado foi a desvinculacdo que a
contributividade e subsequente alocagdo publica de recurso passaram a gozar em relacdo a
acumulacdo de riquezas. Com o principio da ndo-afetacdo, a renda apropriada
compulsoriamente pelo estado ganhou um sentido universal, uma vez que as contribuicGes
deixaram de ter uma destinacdo determinada. A movimentacdo passou a ocorrer sem que
houvesse qualquer vinculacdo entre o valor de uso pretendido pela acdo a ser custeada pelo
estado e 0 seu preco de realizacdo, que se tornou pago a priori de forma genérica em razéo do

recolhimento de uma contribui¢cdo compulséria. Por outro lado, o principio da especializacéo,
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ao obrigar ao detalhamento das despesas postuladas, criou condi¢bes para a reconexdo a
posteriori entre 0 prego pago enquanto tributagdo e o valor de uso consumido como bem ou
servico publico, em um processo que ocorre marcadamente dentro dos limites do arranjo
orcamentario. Esta conexdo, contudo, revestida pelas classificacdes funcionais e econémicas
de acbes e despesas e outros ritos burocraticos, se processa sem necessdria ou
obrigatoriamente caracterizar os interesses atendidos. A conjuncdo de ambos o0s principios
possibilitou, entdo, que a renda passasse, historicamente, a ser obtida de modo continuado
enquanto seu redirecionamento e redistribuicdo por meio das capacidades estatais diversas

fossem definidos a posteriori sob condigdes estritamente econdmicas.

Tal natureza capitalista da dindmica do arranjo orcamentario se consolidou a partir da difuséo
dos parametros de desempenho que grassaram nos Estados Unidos da América. Os EUA
haviam passado o século XIX imersos na luta para viabilizar um orcamento equilibrado sob
um contexto de dividas com guerras e de competéncia orcamentéria nas médos do poder
legislativo. Desde a Revolugdo Americana, o Estado Norte-Americano se desenvolveu sob as
premissas de um governo sustentado por baixa tributacdo e orientado pelo equilibrio
orcamentario. Neste contexto, inicialmente houve pouca regulamentacdo do or¢camento, cuja
defini¢do permaneceu estritamente no &mbito do Congresso, sob cenério histérico, porém, de
continuo endividamento em virtude, principalmente, das guerras enfrentadas, destacadamente
a Guerra da Independéncia e a Guerra Civil Americana. Assim, engquanto "os orcamentos
europeus eram unitarios, com receitas e despesas consideradas de forma unitaria, os
orcamentos americanos foram fragmentarios", sendo que predominou o cenario em que "cada
agéncia submete sua proposta de desembolso e a receita é considerada separadamente”
(Webber e Wildavsky, 1996:358). Em 1865, o Comité de Meios e Recursos (Ways and Means
Committee) do Congresso Norte-Americano, com suas atribuic@es, entdo sobrecarregadas, foi
desmembrado em trés comités, visando lograr maior eficiéncia no controle orcamentario: o
proprio Ways and Means "manteve sua jurisdicdo sobre medidas tributarias e tarifarias; ao
Comité Bancéario e Monetario (Banking and Currency Committee) coube a supervisdo do
sistema bancario; e o novo Comité de Dota¢Bes (Committee on Appropriations) passou a ter
autoridade sobre todas as contas de despesa" (USA, 2010:5). Apesar da existéncia de uma
instituicdo especifica para tratar das despesas, nos anos seguintes, a situacdo "permaneceu
continuamente fragmentada™ (Webber e Wildavsky, 1996:358).

O Comité de Dotagdes continuou como o centro do processo or¢camentario norte-americano

até 1912, quando a Comissdo sobre Economia e Eficiéncia (Commission on Economy and
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Efficiency), organizada pelo Congresso em 1910 por iniciativa’’ do Presidente William
Howard Taft (1909-1913), apresentou suas recomendacdes, que significaram profundas
transformacfes para a organizacdo do arranjo orcamentario norte-americano, assim como
importante influéncia para as nacdes ocidentais a partir de entdo. De modo geral, o legado
principal da reforma promovida a partir do Relatoério Taft é resumido a transferéncia, em
termos préaticos, da competéncia da elaboracdo do orcamento para o executivo, e, alguns anos
mais tarde, em 1921, a criagdo dos organismos de controle or¢camentario no ambito do
legislativo e executivo, que atualmente vém a ser o CBO - Congress Budget Office e 0 OMB -
Office of Mangement and Budget (ver Nota 23). Todavia, o Relatério 'A Need for a National
Budget' sintetizou diversos outros parametros importantes, que viriam potencializar os
fundamentos do arranjo orcamentario moderno segundo critérios de desempenho,
constituindo, certamente, "a mais completa e sistematica investigacdo que havia sido feita do

governo nacional, se néo, de fato, de qualquer governo™ (Glenn, 1958:277).

Dentre as proposi¢des que viriam se tornar realidade e se disseminar nas décadas seguintes,
temos (i) a definicdo do conteido da proposta orcamentaria, que permanece, na sua esséncia,
até hoje a mesma nos estados em geral; (ii) a caracterizacdo do or¢camento enquanto um
programa de trabalho, o que langou os fundamentos para a racionalidade de avaliagdo de
desempenho assim como métodos de elaboracdo de orcamento que se multiplicariam durante
0 século XX; (iii) a introducdo da classificacdo econdmica e funcional-programética das
despesas, que tornou-se o pilar universal para estruturacdo e monitoramento da execucdo das
propostas or¢camentarias, avancando em relacéo a especilizagdo francesa por ‘capitulo’; (iv) a
conceituacdo de controle interno e externo, que consolidou o entendimento sobre o papel dos
poderes executivo e legislativo no controle da movimentagéo de renda a partir do estado; e (v)
a introducdo do critério de custo-beneficio para avaliacdo do desempenho or¢camentario, que
se tornou a diretriz central para a analise qualitativa da contributividade e da alocacdo até os

anos 70 do século XX.

Até a década de 50 do século passado, as diretrizes do Relatdério Taft alimentaram iniciativas
diversas em busca de um arranjo orgamentario orientado pelo desempenho. O climax desta
trajetéria ocorreu com a sintese representada pela metodologia do PPBS - Planning,
Programing Budget System, que se tornaria a metodologia oficial para elaboragéo e gestéo de
orcamentos nos Estados Unidos e diversos outros paises. O PPBS foi resultado dos esforgcos
de planejamento empreendidos a partir da Marinha Norte-Americana, que, diante das

restricfes imposta durante a Segunda Guerra Mundial, sintetizou um método para priorizacdo
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de acbes baseado na avaliacdo do custo das alternativas possiveis vis-a-vis 0s beneficios
propiciados por cada uma delas em um contexto de planejamento de multi-atividades e a
correspondente programacdo de acdes para a consecucdo de objetivos. A metodologia foi
recomendada pela 22 Comissdo Hoover?® (1955) e difundida pela Organizacdo das Nagoes
Unidas - ONU enquanto método desejavel para administracdo orcamentaria durante a década
subsequente.

Concretamente, esta e outras metodologias orcamentarias de performance ndo implicaram
alteracdo dos principios fundantes do arranjo orgamentario, mas a busca continuada da
atualizagdo dos procedimentos no ambito do arranjo orgamentério para enfrentamento
continuo do crescimento da movimentacdo de renda a partir do estado, assim como de sua
crescente diversificacdo e especializacdo. De modo geral, pretenderam lograr eficiéncia nesta
movimentacdo a partir de critérios de minimizacdo de esforcos materiais e maximizacdo de
resultados. No periodo, geraram importante adensamento da burocracia estatal voltada para
estes processamentos, a0 mesmo tempo em que se tornaram a principal fonte de informacoes
estruturadas sobre a movimentacdo fiscal. No inicio da segunda metade do século XX, sua
aplicacdo resultou em uma racionalidade incrementalista para os orgcamentos, mostrando-se
incapaz de lidar com as emergentes demandas sociais e econdmicas dos anos 60 e 70. Deste
modo, acumularam muitas criticas devido a sua incapacidade de possibilitar 'analise de
politicas' ao longo do processo orcamentario e também em razdo de sua incapacidade de se
constituir efetivamente em instrumento de gestdo eficaz, visto que, mesmo com o rigor das
analises de custo-beneficio, o déficit publico cresceu sistematicamente no periodo. Em 1970,
0 Presidente Richard Nixon (1969-1974) desobrigou formalmente o emprego do PPBS pelos
Orgdos federais norte-americanos, embora a racionalidade do custo-beneficio continue a

ressonar até hoje.

Durante os anos noventa do seculo XX, foi implementado um conjunto de medidas para o
ajuste fiscal do expressivo desequilibrio de contas publicas verificado a partir dos anos setenta
na maioria dos paises ocidentais. Este processo resultou na edicdo de detalhadas legislacdes
orcamentarias e financeiras por varios estados com enfoque na exigéncia de condutas das
autoridades governamentais voltadas para a prévia e concomitante publicizacdo de métodos,
metas e resultados utilizados na gestdo da arrecadacdo e gastos, visando basicamente a
consecucgéo do principio do equilibrio or¢gamentario, o que foi sintetizado sob o conceito de
responsabilidade fiscal. O processo de ajuste fiscal promovido na Nova Zelandia a partir de

1986 tornou-se uma das principais referéncias devido a articulacdo das reformas que se
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sucederam e da valorizagdo do Legislativo no controle das finangas publicas. O ajuste iniciou-
se em 1986, com a separacdo das atividades comerciais mantidas pelo Estado daquelas de
regulacdo e controle (State Owned Enterprise Act). Passou, em 1988, pela revisao dos direitos
trabalhistas e da questdo salarial no servi¢o publico (State Sector Act). Em 1989, envolveu a
alteracdo dos controles financeiros sobre as agéncias publicas para o monitoramento baseado
nos resultados alcangados (Public Finance Act). Finalmente, em 1994, editou-se legislacéo

especificamente destinada a reducdo do déficit publico (Fiscal Responsability Act).

Também nos Estados Unidos foi editada uma importante legislacdo referente a ajuste
orcamentario entre 1985 e 1993. Em 1985, foi aprovada lei determinando o
contingenciamento orcamentario linear (sequestration), por meio de Resolu¢do Conjunta do
Congresso, na eventualidade do déficit pablico ultrapassar limites fixados (Balanced Budget
and Emergency Deficit Control Act). Esse procedimento foi alterado em 1990 (Budget
Enforcement Act - BEA) e em 1993 (Omnibus Budget Reconciliation), com a introducdo da
fixacdo de metas fiscais de superavit ex ante e métodos de controle mais refinados para se
evitarem cortes orcamentarios. A legislacdo americana contemplava apenas o Governo

Federal, com cada Estado possuindo regras fiscais proprias.

A responsabilidade fiscal se difundiu intensivamente em trés "ondas". A primeira ocorreu do
inicio a meados da década de 1990, em parte, para responder as crises bancéarias e de
endividamento bem como para qualificacdo dos estados para a Zona do Euro, por meio do
Tratado de Maastrich (1992), que estabeleceu o cumprimento de metas fiscais e a previsao de
punicdes em protocolos como condicdo para a plena integracdo econémica. A segunda onda
foi impulsionada em grande parte pelas economias emergentes no inicio de 2000, com
incentivo do Fundo Monetéario Internacional- FMI, quando muitos estados adotaram mais de
uma regra fiscal e reformaram as estruturas orgcamentarias em resposta a experiéncias com
excessos fiscais. A terceira onda ocorreu em reacdo a Crise Internacional do Subprime
(2008), com a complementacdo de regras supranacionais com regras nacionais, especialmente
na Zona do Euro, enquanto outras economias se dedicaram a "modernizar” suas regras e
estruturas fiscais. Assim, "em 1990, apenas cinco paises- Alemanha, Indonésia, Japéo,
Luxemburgo e Estados Unidos, tinham regras fiscais vigorando que cobriam pelo menos o
nivel do governo central”. Nas décadas seguintes, este nimero subiu para 76 até o final de
marc¢o de 2012 (Schaechter, 2012:10 e 37).

Em termos gerais, as medidas designadas enquanto responsabilidade fiscal referem-se a "uma

lei de escopo limitado que discorre sobre as regras e procedimentos relativos a trés principios
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orcamentarios: responsividade (accountability), transparéncia e estabilidade". Em termos
praticos, tais leis estabelecem mecanismos, fundamentalmente, para “especificacdo da
trajetdria de medio prazo de agregados fiscais, descricdo da estratégia anual e do or¢camento
para atingir objetivos fiscais escolhidos, publicacdo regular de relatérios (pelo menos duas
vezes por ano) sobre o alcance de objetivos ou metas fiscais e prestacOes de contas financeiras
auditadas anuais que garantam a integridade das informagdes fiscais” (Liniert, 2010:5), a fim
de lograr o incremento do controle sobre o nivel de endividamento, nivel do déficit pablico e
nivel de arrecadacdo de receitas (Schaechter, 2012:5-6). A responsabilizacdo®, por sua vez,
na maioria dessas legislacdes diz respeito a "responsabilidade coletiva do governo perante o
parlamento pela gestdo macro-fiscal [orientando-se] primariamente pela transparéncia das
intencdes de politica fiscal do governo e de seus resultados”, e ndo a "responsabilidade

individual pela gestdo do programa de orcamento™ (Liniert, 2010:6).

As medidas de responsabilidade fiscal, certamente, sdo uma resposta historica as limitacdes
do arranjo orcamentério para garantir a prevaléncia de seus principios béasicos originais.
Como vimos, a conjuncdo deles pretende ser capaz de lograr a prévia aprovacdo e incluséo de
receitas e despesas na lei orcamentaria a partir de um processo ritualizado junto ao parlamento
como condicdo para a realizacdo de todas as agdes governamentais, 0 que 0S SUCeSSIVOs e
crescentes déficits acumulados em diversos estados confirmam que ndo foi plenamente
alcancado. A regulagdo instituida historicamente ndo foi suficiente para lidar com a "presenca
de muitos grupos de interesse concorrentes [que] geralmente resulta no "efeito voracidade",
guando diferentes grupos competem e pressionam por gastos excessivos inesperados em anos
bons, ndo deixando espaco para a resposta contraciclica nos anos ruins" (Schaechter, 2012:5),
como reconhece o préprio FMI. Nesta perspectiva, este conjunto de medidas, freqlientemente
designadas como ajuste fiscal, podem ser caracterizadas como verdadeiros métodos de

orcamentacdo adaptativos, em pleno processo de consolidacdo metodoldgica.

Além disto, as medidas de responsabilidade fiscal representam o reconhecimento da
relevancia da movimentacdo de renda realizada a partir do estado para 0 processo de
acumulacdo, uma vez que "a estabilizagdo econémica € inerente ao regime fiscal o qual
permite que as contas fiscais se ajustem a variagdes na atividade econdmica™ (Schaechter,
2012:6). Com o crescimento historico desta movimentacdo fiscal que, na atualidade,
redistribui e redirecionam praticamente 50% da renda disponivel sob um contexto de precaria
capacidade do arranjo orcamentério instituido ao longo de mais de um século de controlar a

geragdo de déficit, assim como diante da continuada pressdo social pela ampliagdo das
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capacidades estatais existentes e o assumimento de novas, estas medidas dirigem-se para
produzir maior previsibilidade na evolucdo da arrecadacao de receitas e alocacdo de despesas.
A estes mecanismos regulatorios soma-se uma série de metodologias destinadas a avaliacdo
do desempenho do aparelho estatal e, principalmente, de suas politicas que trazem para o
arranjo orcamentario critérios de efetividade para avaliacdo dos resultados governamentais
para além da analise de custo-beneficio. Paralelamente, as regras fiscais pretendem se prestar

"para conter o tamanho do governo e apoiar a equidade intergeracional” (Schaechter, 2012:6).

Do mesmo modo, essas medidas destinam-se a criar relacionamento formal com a gestdo
monetéria, cujo marco regulatdrio é de outra natureza. Enquanto as medidas de transparéncia
e accountability pretendem criar um ambiente para constranger a autonomia, sobretudo, da
burocracia do poder executivo, buscando sujeita-la cada vez mais a restricdes procedimentais,
os limites estabelecidos para divida, déficit e arrecadacdo tributaria prestam-se a delimitar um
marco de sustentabilidade no curto prazo para a movimentacao por parte do estado da renda
gerada a partir do mercado.

Na verdade, na atualidade, transcorridos quase dois séculos de regulacdes, o arranjo
orcamentario assume diversas caracteristicas peculiares em cada estado, embora predomine a
"supremacia do parlamento” em matéria orcamentaria, a comunhd dos principios
historicamente estruturadores do arranjo orgcamentério e regras de responsabilidade fiscal aos
moldes dos debates mais recentes, de modo que "os procedimentos e prazos de processos
orcamentarios parlamentares diferem muito” entre os diversos estados (Liniert e Jung,
2004:20). Essas diferengas mostram como historicamente cada Estado conferiu (i) mais ou
menos autoridade ao Legislativo para controle do processo or¢camentério, (ii) dispondo a
regulacdo da gestdo do orcamento publico em leis ou em instrumentos legais sob a
discricionariedade do Executivo e (iii) conferindo as regras fiscais maior ou menor

estabilidade.

Em relagdo as competéncias dos poderes constituidos, consolidaram-se estados onde o
Legislativo desfruta de maior autoridade na gestdo orcamentaria e outros onde prevalece o
Executivo. Nos Estados Unidos, o Parlamento detém tipicamente fortes prerrogativas. Desde
1974, com a edigéo do Congressional Budget and Impoundment Control Act - CBA (Lei de
Controle Parlamentar Or¢amentario e de Contigenciamento), foi instituido “um novo processo
orcamentario no Congresso”, recuperando-se para 0 Legislativo a competéncia — diluida
desde os anos 20 do século XX - de “estabelecer suas proprias prioridades de despesas”, o

que, até entdo, sé era possivel durante a execucdo orcamentaria. Neste sentido, alem de limitar
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0 poder do Presidente para contingenciar gastos aprovados pelo Congresso, o CBA
“estabeleceu procedimentos para o desenvolvimento de um plano de or¢amento anual do
Congresso”, assim como “criou os Comités Orcamentarios do Senado e da Camara de
Deputados” e atribuiu ao Congress Budget Office — CBO (Escritério de Orcamento do
Congresso) o papel auxiliar de "“avaliador’ apolitico do Congresso” na revisdo do orgcamento
(Liniert e Mum, 2004:447-448).

O Reino Unido, por sua vez, constitui o principal exemplo de estado em que “o Legislativo
confia no Executivo”. Em razdo da maioria na Camara dos Comuns, 0 governo controla os
assuntos parlamentares “incluindo a estrutura e composicdo dos comités parlamentares”.
Além disto, devido ao historico relacionamento do Parlamento com a Coroa, as Standing
Orders (Regimento Interno) “limitam severamente o papel da cdmara baixa na aprovacgédo do
orcamento anual”, enquanto a cdmara superior (Camara dos Lordes) ndao tem qualquer poder
para realizar mudangas em qualquer conta referente a dinheiro publico (Liniert e Jung,
2004:407). Nos paises com tal perfil, “os papéis e as responsabilidades dos principais
intervenientes nos processos or¢camentarios ora sdo especificados por meio de decreto como é
0 caso dos paises nordicos, ora ndo, como no Estado Britanico onde “os fortes poderes do
Ministério do Tesouro em relagdo a orcamento, baseados em poderes hereditarios” lhe
permitem se valer de outros instrumentos formais. Em geral, nestes estados, “o Executivo
goza de poderes consideraveis na execucdo do orcamento, sem estreita supervisdo do
Legislativo”, sendo a auditoria interna tratada como mecanismo de boa gestdo global, ao
contrario dos Estados Unidos onde “nao ha leis que exijam orgdos de auditoria interna para

apresentar um relatério ao Legislativo (Liniert e Jung, 2004:20).

Na Franca, a Constituicdo de 1958 reduziu os poderes do Parlamento na elaboracdo do
orcamento”. Anteriormente, o Ministro das Finangas apresentava uma proposta orgamentaria,
que era submetida a emendas nos comités orcamentarios (Comissions des Finances). A
quantidade destes comités e o poder para emendas foram restringidos (Liniert e Jung,
2004:187).

No Brasil, historicamente, o Executivo desfruta de enorme autonomia na elaboragéo e gestéo
do orgamento. Desde a Consitui¢cdo de 1988, embora estejam previstos instrumentos como o
plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias para lograr ao Legislativo condicbes de
interferir concretamente na formulacdo da gestdo orcamentaria, a subsequente falta de
detalhamento dessas legislagdes esvazia o poder vinculatério do Parlamento no ambito das

trés esferas de governo (federal, estadual e municipal). Por sua vez, neste contexto, tal qual no



63

Estado Britanico, as instituicdes de controle interno desempenham forte papel formal na

verificacdo do cumprimento dos diversos principios orcamentarios.

Em relacdo a legislagdo orcamentaria, em determinados estados, a regulacdo do arranjo
orcamentario ocorre diretamente pela Constituicdo e, em outros, a regulacdo depende de
legislacdo complementar (organica) ou ordinaria. No primeiro grupo, situam-se “os paises da
Europa Continental, os Estados Unidos e os paises membros asidticos da OCDE”, que
dispdem de regulacdes estabelecidas “diretamente por constitui¢des escritas ou indiretamente
por leis estatuidas de acordo com as constituigdes”. Neste caso, “os tribunais constitucionais
(ou o equivalente) cumprem papel de tutela no sentido de garantir a constitucionalidade das
leis relacionadas com o0 or¢amento” (Liniert e Jung, 2004:22). No segundo grupo, podem ser
incluidos o Reino Unido e os Estados Escandinavos, que, por ndo estarem limitados por
constituicbes, “exoneram 0 sistema de orcamento de restrices legais de nivel superior”. A
regulacdo é exercida de acordo com “regulamentos adotados pelo Executivo ou por uma

comisséo parlamentar” como ocorre na Dinamarca e na Noruega (Liniert e Jung, 2004:23).

Nos estados onde existe uma constituicao escrita, alguns possuem uma lei organica especifica
como é o caso da Franca em que ela € tratada enquanto uma "Constituicdo Financeira™ (Loi
Organique Relative aux Lois de Finances - LOLF/2001), a qual é complementada por outra
lei orgénica relativa ao financiamento da seguridade social (Loi Organique Relative aux Lois
de Financement de la Sécurité Sociale - LOLFSS/1996). Também a Espanha possui uma Lei
Orcamentaria Geral (General Budgetary Act 47/2003), que regula as operac@es financeiras do
setor publico, e uma Lei Geral de Estabilidade Orcamentaria (General Act on Budgetary
Stability 18/2001), dispondo sobre principios de politica orcamentéria, assim como “uma Lei
Organica Suplementar de Estabilidade Orcamentaria Geral (Organic Act Supplementary to the
General Act on Budgetary Stability 5/2001), que exige que o governo das comunidades
autbnomas preparem 0s seus orcamentos de acordo com as metas de estabilidade exigidas
pelas duas leis ordinarias acima mencionadas”. No Brasil, a Lei n° 4.320 de 1964, que define
0s principais conceitos a serem empregados na lei do orcamento anual, corresponde a lei
orgénica orcamentaria, encontrando-se, todavia, desatualizada sem tratar de temas
importantes introduzidos pela Constituicdo de 1988 como as mencionadas lei anuais de
diretrizes orcamentarias e a lei quadrienal do plano plurianual. Ja na Alemanha, a
Constituicdo define os papéis dos atores-chaves do processo or¢camentario e as respectivas
responsabilidades fiscais da Federacédo e dos Estados (Lander). Na esfera federal, vigora a Lei

de Referéncia Orgamentéria (Haushaltsgrundsatzgesetz) de 1969, que estabelece 0s principios
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orcamentarios a serem aplicados em todos os niveis de governo, assim como “especifica 0S
mecanismos para a coordenacdo de politicas orcamentérias entre os diferentes niveis de
governo” (Liniert e Jung, 2004:28, 220 e 401).

Nos estados onde ndo ha uma hierarquia de leis ou mesmo hierarquia nas leis relacionadas
com o orcamento, “algumas leis fundamentais (por exemplo, Australia, Canada, Japéao e
Coréia) ou uma unica lei (por exemplo, a Finlandia) regem 0s processos de or¢amento”. Por
sua vez, "no Japdo e Coréia, as Constituicbes tém secOes separadas sobre 0s principios
fundamentais do orcamento, que sdo complementadas por leis fundamentais que regem o0s
processos de orgamento” e, na Finlandia, a Lei do Orcamento (State Budget Act/1988)
“aborda apenas algumas questOes relativas a orgcamento ndo abrangidas pelas extensas
disposicdes contidas em sua constituicdo escrita, que tem um capitulo inteiro dedicado as
financas do Estado” (Liniert e Jung, 2004:30).

Os Estados Unidos se diferenciam dos demais estados pelo “grande numero de leis que
abrangem diferentes aspectos do sistema de orcamento federal (...) consolidadas em capitulos
especificos do Codigo de Leis dos EUA (especialmente Titulos 2 e 31) [e] complementadas
por uma serie de regulamentos do Legislativo, bem como os regulamentos extensos emitidos
pelo Escritdrio de Gestdo e Or¢camento (OMB)" (Liniert e Jung, 2004:30).

Mesmo possuindo constituicdo escrita, a Noruega ndo dispde de lei especifica sobre
principios ou procedimentos do sistema orgamentario, assim como a Dinamarca, onde "as
'diretrizes' do orcamento séo definidas pelo Ministério das Financas" e revisadas pelo Comité

Parlamentar de Financas, quando alteradas (Liniert e Jung, 2004:30).

A responsabilidade fiscal se traduz em regras orcamentarias sobre agregados fiscais para
posterior controle, como, por exemplo, referentes a metas de saldos fiscais, déficits ou
superavits, total de despesas, divida publica, estimativa de fontes de financiamento etc, cujas
normas para cumprimento podem estar dispostas em leis ou em declara¢6es do governo. Com
efeito, ha cinco situagbes por meio das quais os estados implementam as regras fiscais. No
primeiro caso, elas ndo estao incorporadas em uma lei, mas em formulagdes do governo como
acontece na Noruega, Suécia, Reino Unido. Neste ultimo, por exemplo, predomina a 'regra de
ouro', que prevé que "o governo tome emprestado apenas para investir e nao para financiar
gastos correntes” e a regra que determina que "a divida liquida do setor publico em
percentagem do PIB seja realizada em nivel estavel e prudente ao longo do ciclo econémico -
atualmente definido como abaixo de 40,0% do PIB". Na segunda situagéo, "regras fiscais

qualitativas sdo incluidas em uma lei"”, como ocorreu na Nova Zelandia, onde a Lei de
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Responsabilidade Fiscal (Fiscal Responsibility Act) de 1994 especificou cinco principios a
serem garantidos pelo governo: (i) divida publica em nivel prudente; (ii) garantir que, em
média, durante um periodo de tempo razoavel, as despesas operacionais totais ndo excedam as
receitas operacionais totais (“equilibrio orcamentario™); (iii) patriménio liquido em nivel
prudencial contra adversidades; (iv) gestdo de riscos fiscais; e (v) previsibilidade e
estabilidade das aliquotas tributarias. De modo similar, no Brasil, a também Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) estabeleceu regras qualitativas para
despesas obrigatorias de natureza legal, riscos fiscais, arrecadacdo de tributos, rendncia de
receita, regra de ouro etc, mas também limites prudenciais quantitativos para despesas com
pessoal e com divida publica em relacdo as receitas correntes. O terceiro caso refere-se a
estados que incluem regras fiscais quantitativas em leis de duracdo limitada como no Canada
e Estados Unidos. No Estado Canadense, o Spending Control Act (Lei de Controle da
Despesa) de 1992 estabeleceu limites para crescimento da divida federal e metas para 0s
gastos, enquanto, no Estado Norte-Americano, "o Balanced Budget Act (Lei do Orgamento
Equilibrado) de 1985 visou reducbes progressivas do déficit durante 1986-1990 e um
orcamento equilibrado em 1991", em complementacdo ao Congressional Budget Act (Lei de
Orcamento do Congresso) de 1974, que estabelecera limites maximos ndo vinculativos sobre
gastos do orcamento. Finalmente, na Alemanha, Coréia, Espanha, "as regras fiscais
quantitativas sdo incluidas em leis duradouras”. Assim, "a Constituicdo da Alemanha
determina que as receitas provenientes de empréstimos ndo devem exceder o investimento
total incluido no orgcamento”, bem como, na Coreia, a Lei do Orcamento e Contabilidade de
1961 igualmente estabelece uma "regra de ouro", exceto em circunstancias inevitaveis e
sujeitas a aprovacdo prévia da Assembleia Nacional. No caso da Espanha, a Lei Geral de
Estabilidade Orcamentaria 18/2001 visa garantir que 0S governos centrais e regionais
preparem projetos de orcamento de acordo com 0s objetivos de médio prazo de estabilidade

orcamentaria (Liniert e Jung, 2004:90-91).



66

CAPITULO 2. MATERIALIDADE DO ESTADO, SELETIVIDADE
ESTRATEGICA DO ESTADO E ORCAMENTO PUBLICO

2.1. INTRODUCAO

Como se viu pelo breve histérico feito no capitulo anterior, 0 modo de atuacdo do Estado
transfigurou-se profundamente nestes cerca de duzentos anos no que se refere a obtencéo de
recursos, realizacdo de despesas e gestdo monetaria. Ao longo de todo o século XIX, o Estado
se financiava apoiado fundamentalmente na cobranga de excise taxes, em um ambiente de
inconstante capacidade arrecadatéria diante da ainda incipiente producdo capitalista. Desde
entdo, o perfil de contributividade mudou radicalmente com a disseminacdo da incidéncia do
imposto de renda e de impostos diversos sobre o consumo e vendas, passando, na atualidade,
0 estado a dispor de uma capacidade tributéria estavel e com potencial de crescimento.

Por sua vez, de um estado restrito a funcdes de promoc¢édo da seguranca publica e da justica ao
final do seculo XIX, o Estado Moderno evoluiu para um estado de providéncia, com
beneficios de previdéncia, protecdo ao desemprego, atencdo a educacdo e salde, além da forte
alocacdo em infraestrutura para a producdo, seja ela ligada a atividades proprias da iniciativa
privada como mineracao, siderurgia, telecomunicagdes, etc, seja na prestacdo de servigos
publicos tais como transito, transporte publico, aeroviario, tratamento de dgua e esgoto, salde,
educacdo, dentre diversos outros, o que implicou em aumento expressivo das despesas
publicas. Além disso, o estado tornou-se um agente decisivo no processo de financiamento do
desenvolvimento, bem como passou a atuar com suas empresas influenciando fortemente o

sentido de acumulacdo de riquezas.

Ja o instituto do orcamento moderno, que, durante o século XIX, ainda construia suas bases
em seu processamento no ambito do parlamento, lutando para superar a realizagdo de
despesas a partir de uma lei orcamentaria genérica, logrou, no inicio do século XX, consolidar
principios constitutivos fundamentais, que viriam a orientar a gestdo de receitas e despesas
publicas a partir dai. Na primeira metade do século XX, estabeleceu-se como mecanismo para
a busca de resultados da atuagdo executiva estatal, com a disseminacdo de metodologias de
performance, que culminaram, a partir da segunda metade, com sua consolida¢do enquanto
programa formal por exceléncia da ag&o estatal orientado por critérios de desempenho, o que,
ao final do século, resultou no acimulo de um denso arranjo institucional, responsavel por
afirméa-lo como o espago publico central no &mbito do Estado Democratico de Direito para a

definicéo, execucdo e avaliagcdo do modo e sentido das a¢cGes governamentais.



67

Embora esta descricdo historica possibilite vislumbrar a sucessao de episédios que alteraram o
sentido e 0 modo de atuagdo a partir do estado, ela, todavia, ndo é suficiente para explicar o
significado dos sentido e modo que a contributividade e a alocagdo de recursos assumiram ao
longo dos ultimos dois séculos, assim como o papel desempenhado pelo arranjo orcamentario
no contexto da acumulacgéo de capital. Na verdade, todas as regulacGes envolvendo o arranjo
orcamentario destinaram-se a criar condi¢fes para que parcela da renda gerada no mercado
pudesse ser movimentada a partir do estado, assim como todo crescimento e diversificacdo de
receitas e despesas, que historicamente se verificou, foram resultantes desta movimentacao.
Como esta parcela compde o excedente gerado durante o processo de acumulagéo, significa
que os acontecimentos narrados descrevem como foram criadas as condi¢des para o estado
intervir no circuito capital-dinheiro, apropriar-se de parte do excedente, e redireciona-lo e
redistribui-lo na forma de bens e servicos governamentais ou mesmo de (re)transferéncias de

renda.

Ora, a movimentacgéo de recursos empreendida a partir do Estado representa redirecionamento
e redistribuicdo do excedente produzido diretamente no circuito capital-dinheiro, porque
altera a destinacdo original esperada no processo de producdo e reproducdo do capital. De
acordo com Marx, no processo de produgéo, o capitalista transforma um montante de dinheiro
(D) em um montante maior (D’), comprando meios de producao e forca de trabalho [D-M-
D1, ou seja, capital constante e capital variavel, de forma que [D = M = ¢ + v]. Neste circuito
do capital dinheiro, D’ é maior do que D, porque a forca de trabalho cria novas mercadorias
vendidas pelo preco D’ ao despender trabalho, gerando um excedente ndo pago ao
trabalhador, a mais-valia (s), que é apropriada pelo capitalista, de modo que [D'=c + Vv + 9] ¢,
portanto, D'>D. Na fase seguinte do circuito, o capitalista pode voltar a aplicar apenas [D = ¢
+ v], para pagar seus gastos iniciais e dedicar o restante ao seu consumo individual ou
entesourar o restante, configurando o processo de reproducdo simples do capital;, ou pode
aplicar parcela da mais-valia para aprimoramento ou compra de mais capital constante,

incorrendo na reprodugdo ampliada do capital.

Neste processo de valorizacdo, o capital assume, ao longo das fases do circuito que percorre,
formas peculiares de salario, capital dinheiro, capital crédito, capital produtivo, capital
comercial, capital ficticio etc, ou, de modo geral, de capital financeiro. A tributacdo (T)
implica retirar parcela do capital-dinheiro em estagios especificos do circuito de valorizagdo
conforme determinac@es legais e realoca-los em finalidades diversas, por meio de despesas

subsequentes realizadas a partir do Estado (G), que irdo recompor a renda disponivel real de
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trabalhadores e capitalistas. Tal recomposicéo seréd superavitaria ou deficitaria para salarios e
lucros brutos de acordo com os critérios contributivos e alocativos empreendidos pelo estado.
Deste modo, se tomarmos 0 momento ‘1’ (um), como sendo [D’ — T = ¢ + (v-Ty) + (s-Ts)],
onde (T,) e (Ts) sdo, respectivamente, tributacdo sobre salarios e lucros, devemos considerar
que, no momento ‘2’ (dois), teremos [D" + G = (¢ + G¢) + (Vv +G,) + (s+Gs)], em que a renda
total circulante no circuito capital-dinheiro durante a reprodugdo ampliada subsequente (D")
incluira a renda retornada na forma de despesas governamentais (G), redistribuida seja para
trabalhadores (G,), seja para capitalistas na forma de subsidios diretos (Gs) ou como
investimento em capital constante (Gc), considerando-se, de forma simplificada, inexistentes

custos para o Estado realizar suas despesas.

A andlise histérica mostrou justamente que o processo orcamentario tornou-se condi¢do
basilar para esta movimentacdo, convertendo-se no arranjo institucional que impde obrigacdes
para validacdo e execucdo de toda e qualquer agdo a partir do estado com consequéncia
material. Concretamente, 0 arranjo or¢camentario processa esta movimentacéo redirecionando
e redistribuindo parcela do excedente gerado. Em termos fenoménicos, isto implica a
realizacdo de um conjunto de atividades especificas como tributacdo, tomada de empréstimos,
emissdo de titulos publicos, aprovacdo de finalidades publicas alocativas, distributivas ou
estabilizadoras, implementacdo da alocacdo de recursos, compras e contratacfes publicas,
pagamentos de fornecedores, avaliacdo de resultados, a prépria prestacdo de servicos e a
producdo de bens qualificados enquanto publicos assim como a gestdo monetaria, dentre
outras, designadas como politica fiscal e politica monetaria®. Na esséncia, o arranjo
orcamentario representa a atuagdo sobre a acumulacdo de capital a partir do estado (i)
retirando diretamente parcela do dinheiro do circuito capital-dinheiro por meio da tributacéo
e (i) realocando estas disponibilidades de modo seletivo e estratégico em finalidades distintas
do consumo individual imediato do trabalhador e do capitalista e do consumo produtivo
capitalista através do or¢camento propriamente; ou (iii) redefinindo a distribuicdo da moeda no
circuito capital-dinheiro com a gestdo monetaria e, assim, interferindo na capacidade de
financiamento da reproducéo da forca de trabalho e do capital, e ainda (iv) viabilizando estas
iniciativas a partir de entendimentos processados no &mbito do parlamento e da imposicao de
inimeras regulacdes para a movimentacao desses recursos, 0 que se torna socialmente critério
de estabilidade e poder vinculatorio para a promocdo da governanga das necessidades de

acumulacdo e enfrentamento das lutas sociais conforme a matriz espago-temporal.
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Esta movimentacdo, por sua vez, compreende a definicdo das necessidades sociais para a
reproducdo social do capital e do trabalho, que despontam na esfera publica enquanto
questdes de desenvolvimento econémico e social. Embora estas questfes sejam processadas
em diversos circuitos negociais na 'sociedade politica’ e 'sociedade civil’, a viabilidade das
alternativas envolve a concomitante validagdo de recursos e processos executivos para sua
efetivacdo. Objetivamente, a solucdo das necessidades postuladas converge para consecucao
de capacidades estatais que dependem de receitas e despesas para sua viabilizacdo. Toda e
qualquer acdo governamental, mesmo que de natureza regulatdria, cartorial, de policia ou de
representacdo, que aparentemente ndo demandaria recursos, ao contrario, somente se
estabelece e apresenta efetividade por meio de aparelhos e agentes que obviamente requerem
recursos para sua operacao. Por sua vez, embora a formalizacdo da acdo governamental se
processe em VArios niveis, a viabilizacdo da condensacdo de toda materialidade institucional
exige obrigatoriamente formalizagdo or¢amentaria. De forma geral, no Estado Capitalista, o
desenlace da disputa de interesses resulta em dois cenarios institucionais alternativos. No
primeiro, ndo existindo uma estrutura institucional responsavel pela execucdo das acgdes
consensadas, a solucdo definida exigira a aprovacdo de sua constituicdo formal em rito prévio
ao processo orcamentario. A lei que vier a criar a nova instituicdo ird obrigatoriamente criar
também uma nova acdo na lei orcamentaria com as respectivas finalidades de despesas,
indicando as fontes de financiamento para a sua viabilizagéo, seja por meio do remanejamento
de creditos destinados originalmente para acdo/instituicdo ja existente, seja indicando o
aumento ou criacdo de novo tributo. No segundo cenario, com as estruturas ja existentes,
mostra-se necessario somente 0 aumento ou remanejamento de fontes pré-estabelecidas a
favor da acdo orcamentéria correspondente, alocadas devidamente nas despesas. Alias, a
centralidade do orcamento para a condensacdo material do Estado se manifesta
frequentemente através da negacdo ou resisténcia a novas agdes governamentais ou a sua
ampliacdo que, via-de-regra, é sustentada com o argumento de insuficiéncia ou inexisténcia

de recursos para viabilizacdo dos pleitos.

Por sua vez, tais capacidades estatais referem-se a capacidade operacional-institucional
alocada em unidades do aparelho de estado definida pelo conjunto de recursos burocraticos
(funcionarios e infraestrutura gerencial), personalidade juridica e pela posi¢éo hierarquica de
autoridade publica na organizacdo de forma geral, direcionada para a implementagéo estavel
de determinados objetivos no &mbito de um dominio constitucional, como, por exemplo, no

dominio da seguranca publica, servicos de policiamento e servicos carcerarios. Desta forma, o
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modo e sentido de solugdo dos conflitos de interesse e seus respectivos entendimentos
teleoldgicos bem como o modo e sentido por meio dos quais suas solucGes serdo viabilizadas
encontram-se submetidos e subordinados a racionalidade do dimensionamento de custos, das
possibilidades de financiamento das acdes e dos quesitos formais para definicdo e aplicacdo

dos recursos, que sdo definidos no &mbito do arranjo orgamentario.

Conforme mostram a evolucdo e a diversificacio de despesas governamentais, a
movimentacdo de renda realizada a partir do estado resultou no estabelecimento de diversas
capacidades estatais, assim como no correspondente adensamento da institucionalidade estatal
para viabiliza-las e reproduzi-las continuamente, concretizando teleologias que socialmente se
considerou ndo serem passiveis de solucdo exclusivamente a partir da atuacdo da iniciativa
privada. Ela constitui a materialidade do estado que corporifica as condi¢des historicamente
validadas para se viabilizar e estabilizar a reproducdo da acumulacdo de capital e a propria
manutencdo e reproducdo desta imstitucionalidade por meio das a¢Ges governamentais que

dela se originam.

O arranjo orcamentario constitui justamente o elemento dinamico da materialidade do estado.
O seu contetdo e dindmica sdo determinados pelo arranjo institucional organizado em torno
do orcamento publico e da gestdo monetaria, onde 0 modo e o sentido das teleologias
governamentais juntamente com as condi¢Ges para sua consecucdo sdo sistematicamente
negociados, discriminados e operacionalizados praticamente. Ai, definem-se, efetivamente, as
condicdes para a apropriacdo da parcela do excedente gerado assim como dos
redirecionamentos e redistribuicdes que a sua alocacdo a partir do estado ira representar para
as diversas fragdes de classe. Em torno dele, trabalhadores e capitalistas confrontam seus
interesses. Por meio dele, ficam estabelecidas as condi¢des para a implementacdo das acdes
governamentais. A partir dele, sdo processadas despesas e receitas publicas. Em torno dele,

estruturam-se as instituicdes responsaveis pela execucdo das capacidades estatais.

Nesta perspectiva, a materialidade do estado apresenta simultaneamente dimensdes 'politica’ e
‘econdmica’. Ela é uma relacdo eminentemente econdmica, na medida em que resulta na
producdo de diversos valores de uso na forma de bens e servigos do estado e na mobilizagéo
de agregados de renda, mas, fundamentalmente, politica, uma vez que traduz os embates
historicos de interesses e, assim, o sentido assumido pelo projeto hegemdnico. Para
detalharmos a dindmica do arranjo orgamentario neste contexto, problematizamos a seguir a

natureza da materialidade do estado.
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A materialidade do estado capitalista vai, entdo, se referir a relacdo social, que se estrutura
no dmbito da sociedade politica, em que trabalhadores e capitalistas inseridos em grupos de
interesse se confrontam em busca do equacionamento, por meio de acdes sociais, de
necessidades relativas a manutencdo e reproducdo de suas existéncias e de suas condi¢oes de
apropriacdo do excedente socialmente gerado, dispondo-se, para tanto, a entrega de parte de
suas rendas para ser processada de modo publico, gerando, nesta perspectiva, uma
institucionalidade estavel de natureza estatal capaz de processar e executar tais defini¢Ges, por

meio da administracdo igualmente publica de despesas e receitas.

2.2. AMATERIALIDADE DO ESTADO

O termo materialidade do Estado foi empregado por Poulantzas (1980) para caracterizar o
conteddo e a forma das instituicGes e processos constitutivos do aparelho de Estado no ambito
do modo-de-producdo capitalista. Poulantzas ndo chegou a formular uma definicdo
sistematica desta materialidade, tendo o termo se consolidado em seu discurso analitico, ao
longo dos anos setenta durante seu envolvimento no debate entre marxistas sobre a natureza
do Estado, fundamentalmente para caracterizar conceitualmente a sua natureza relacional, a
partir da légica fragmentaria e individualizada das instituicdes estatais sob o capitalismo que,
paradoxalmente, configuram uma unidade de acdo. Poulantzas criticou o0 "traco permanente
da teoria marxista do Estado”, gerado pelas "profundas ambiguidades do pensamento do
préprio Marx", que levaria a possibilidade do tratamento do Estado "como uma associacdo
contratual de sujeitos juridicos individualizados", pressupondo equivocadamente a separacao
de sociedade civil e Estado®, baseada na inadequada “separacdo relativa do Estado e da
economia”, e que acaba por promover a "fetichizacao-reificacdo do Estado a partir do famoso
fetichismo da mercadoria”. Para ele, essa "concep¢do é insuficiente e parcialmente falsa,
porque ela procura o fundamento do Estado nas relagdes de circulacdo e nas trocas mercantis
(o que é de qualquer forma uma posicdo pré-marxista) e ndo nas relacdes de producdo”,
empobrecendo “consideravelmente as pesquisas sobre o Estado”, visto que "ao levantar a
questdo da especificidade institucional do Estado capitalista, torna impossivel a articulacao
entre este Estado-sociedade civil e o Estado-luta de classes", posto que "as classes sociais tém

elas mesmas seu fundamento nas relagdes de producao” (Poulantzas, 1980:56).

O significado da natureza relacional do Estado postulado por Poulantzas foi construido a
partir de sua aproximacdo com Foucault, quando abandonou o conceito althusseriano de
poder-coisa explorado na primeira fase de sua obra: "o poder ndo é alguma coisa que se

adquire, se subtrai ou se divide (...) ndo é uma instituicdo, ndo é uma estrutura, ndo é uma
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determinada capacidade (...) € 0 nome que se d& a uma situacdo estratégica complexa numa
determinada sociedade" (Poulantzas, 1980:167). O poder é definido, entdo, como "a
capacidade de uma ou de determinadas classes sociais em conquistar seus interesses
especificos sempre em oposicdo a capacidade e interesses de outras classes: o campo do poder
é portanto estritamente relacional” (Poulantzas, 1980:168). Assim, ao invés de um “Estado-
coisa” ou um “Estado-objeto”, como expressdo do poder, o Estado deve ter sua identidade
apreendida enquanto ‘Estado-relacdo’, que se constitui como o locus da condensacao
historica do enfrentamento de classes e fracdes de classe, que confrontam seus interesses sob
o conflito da exploragéo do trabalho e da apropriagéo do excedente das classes trabalhadoras
sob 0 modo-de-producdo capitalista. Ele "ndo é uma coisa ou uma entidade com esséncia
instrumental intrinseca que deteria um poder-grandeza quantificavel, mas que reflete as
relacBes de classe e for¢as sociais" (Poulantzas, 1980:169), um conjunto de relacdes sociais,
“relagdes entre diferentes relagfes que compdem a formacdo social” (Jessop, 2007:29), as
quais, forjadas sob um contexto espago-temporal, produzem e validam regulagGes simbdlicas

e materiais para a atuacdo dos individuos na reproducdo material de suas vidas.

Para Poulantzas, ndo é suficiente, porém, caracterizar o Estado Capitalista “pura e
simplesmente [como] uma relacdo, ou a condensacdo de uma relagdo”, mas & necessario
qualificar as especificidades (i) material e (ii) politico-ideoldgica de sua natureza relacional
para se apreender a dinamica das acdes que dele emanam. Em termos materiais, aponta que a
natureza relacional do Estado implica uma “condensagdo material” especifica. A reprodugéo
em comum da existéncia se processa em diversas dimensfes materiais e simbdlicas que
demandam a materializacdo social de estruturas institucionais para viabilizacdo sistematica de
regulacOes sistémicas, bens e servigos produzidos socialmente que cristalizam e reproduzem
os sentidos especificos daquelas dimensbes sob a exploracao capitalista do trabalho. Portanto,
as relagdes, que dinamizam o poder expresso como Estado, objetivam-se em uma organizacao
institucional hierarquica-burocratica, que mantém e reproduz a “relagdo dominacéo-
subordina¢do” emanada das relagfes sociais de producdo. Elas geram uma materialidade
institucional, integrada por aparelhos de estado, instituicGes e processos, que “traduzem a
presenca especifica, em sua estrutura, das classes dominadas e sua luta” (Poulantzas,
1980:163).

Esta materialidade diz respeito aos elementos fenoménicos constitutivos da institucionalidade
do Estado, que configuram seu modo e sentido de agdo. O Estado se estrutura e funciona a

partir de diversos organismos e processos que Sse originam, a0 mesmo tempo em que se
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inserem, historicamente no processo de manutencdo e reproducdo do capital, implementando
acoes e regulagdes de diversas naturezas. Esta “materialidade baseia-se na separagéo relativa
do Estado e das relagdes de producédo sob o capitalismo” (Poulantzas, 1980:59), resultante da
autonomizacao do mundo vida e da necessidade de integracdo sistémica que se impde com o
desenvolvimento do modo-de-producdo capitalista, que gerou um estado nacional “pela
primeira vez pertinente quanto a materialidade” (Poulantzas, 1980:107). A ossatura
organizacional que emerge reflete, “nos minimos detalhes, a reproducdo induzida e
interiorizada (...) da divisdo capitalista entre o trabalho intelectual e o trabalho manual”
(Poulantzas, 1980:66). Ela se traduz em um Estado capitalista orientado pela especializacéo e
funcionamento hierarquico-burocratico que implicam a ‘'atomizagdo' e 'parcelarizacdo' do
corpo de agentes publicos e suas fungdes, centralizado, consubstanciado, porém, enguanto
unidade situada em um “territorio nacional”, onde o0s aparelhos do estado e processos
institucionais se articulam em uma matriz espago-temporal. ‘Escorada nessa
individualizagdo’, a ossatura do estado atua, assim, concomitantemente, como "representacao
da unidade [Estado representativo nacional] e organizacdo-regulagem [centralismo
hierarquico e burocratico] dos fracionamentos constitutivos da realidade"”, realizando “a
mesma matriz espago-tempo implicada nas relagdes de produgdo” e substituindo o mundo da
vida dos “lagos pessoais” “pelo anonimato de uma organizacdo de lacos a0 mesmo tempo
continuos, homogéneos, lineares, equidistantes e segmentados, fracionados e

compartimentados” (Poulantzas, 1980:72-73).

A materialidade institucional na qual a natureza relacional do Estado se transmigra €
traduzida e sedimentada pelo direito. A identidade racional deste ‘arcabougo centralizador-
burocratico-hierarquico’ se constr6i por meio de um “sistema de normas gerais, abstratas,
formais e axiomatizadas, (...) que organiza e regula as relacdes entre os escaldes e aparelhos

impessoais de exercicio do poder”

. Neste contexto, tal 'ossatura do estado' apresenta
"natureza especificamente politica”, na medida em que se configura enquanto um
"agrupamento de fun¢des andnimas, impessoais e formalmente distintas do poder econdémico,
cujo agenciamento apoia-se huma axiomatizacdo de leis-regras que distribuem os dominios da
atividade, de competéncia, e numa legitimidade baseada nesse corpo que é esse povo-nagdo"
(Poulantzas, 1980:60). Este direito, por sua vez, se desdobra em um "direito administrativo
[que] corresponde exatamente a esta lei em seus efeitos de estruturacdo do Estado”
(Poulantzas, 1980:100), e também em um "sistema de normas gerais, abstratas formais", que

constitui o direito constitucional, o qual "regula o exercicio do poder politico pelos aparelhos
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de Estado e o acesso a esses aparelhos”, comportando "suas proprias regras de
transformacéo”, de modo "que suas modificacGes se tornem transformacdes reguladas no seio
de seu sistema”, definindo, assim, o sentido teleologico geral de atuacdo desses aparelhos
(Poulantzas, 1980:103).

Em segundo lugar, em termos politico-ideoldgicos, a materialidade institucional configura a
condensacdo "especifica de uma relacdo de forcas entre classe e fracOes de classe"
(Poulantzas, 1980:148). Enquanto expressdo da luta de classes, esta materialidade néo
constitui "um bloco monolitico, mas um campo de batalha estratégico” (Poulantzas,
1978:152). As lutas populares "atravessam e constituem o Estado; assumem uma forma
especifica dentro dele, e essa forma esté vinculada ao quadro material do Estado™ (Poulantzas,
1980:154). Elas “estdo inscritas na materialidade institucional do Estado, mesmo se ndo se
esgotando ai” (Poulantzas, 1980:167). Mais do que "simplesmente dizer que as contradicdes e
as lutas atravessam o Estado", é preciso reconhecer que elas propriamente "constituem o
estado, presentes na sua ossatura material, e armam assim a sua organizacgdo: a politica do

Estado é o efeito de seu funcionamento no seio do Estado™ (Poulantzas, 1980:152).

Designar o Estado enquanto uma relacdo significa, entdo, defini-lo “como um campo e um
processo estratégicos, onde se entrecruzam nucleos e redes de poder que ao mesmo tempo se
articulam e apresentam contradicdes e decalagens [defasagens] uns em relagdes aos outros”
(Poulantzas, 1980:157). Estes "n(icleos e redes de poder" sdo fragmentados e especializados®®,
atuando de forma atomizada, que "do ponto de vista da fisiologia micropolitica parece
prodigiosamente incoerente e cadtica” (Poulantzas, 1980:155). Neste contexto, a "politica do
Estado" se apresenta como um conjunto de taticas que “encontram pontos de impacto em
determinados aparelhos, provocam curto-circuito em outros”, vindo a se integrar muito mais
como fruto "de uma coordenacdo conflitual de micropoliticas e taticas explicitas e
divergentes" do que como produto de uma "formulacdo racional de um projeto global e
coerente” (Poulantzas, 1980:157). O Estado, todavia, apresenta uma "unidade de aparelho que
se designa comumente pelo termo de centralizagdo ou centralismo”, em razdo da sua
organizacdo estratégica "funcionar sob a hegemonia de uma classe ou fragdo em seu seio",
que opera por meio de "transformagdes institucionais”, gerando "alguns centros de decisé&o,
dispositivos e nucleos dominantes” permeaveis somente a seus interesses (Poulantzas,
1980:157-158). Justamente, sob 0 manto operacional do "direito administrativo”, a dinamica
institucional se ergue de modo 'burocratico-hierarquizado' pretendendo conferir ao “trajeto de

decisdo-execucdo interna ao Estado” um “encadeamento l6gico-dedutivo (a ‘16gica-juridica’)”
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(Poulantzas, 1980:100), embora, na verdade, estas caracteristicas representem
fundamentalmente apenas exigéncias cartoriais formais para o processamento de conflitos e

entendimentos no &mbito das relacOes estatais.

Corolario desta logica, constitui-se um aparato institucional especializado que desempenha
funcdes especificas, dando "lugar a formas particulares de divisdo social do trabalho no
proprio seio do Estado" (Poulantzas, 1980:191). A materialidade institucional se conforma,
assim, em aparelhos diferenciados como repressivos, ideoldgicos e econémicos, que tendem
reproduzir a separacdo entre ‘politico’ e ‘econdmico’. Contudo, embora a especializacéo
configure dominios proprios, conforme "as particularidades da luta de classes, da organizacéo
da burguesia e do corpo dos intelectuais em cada Estado e pais capitalista concretas"
(Poulantzas, 190:69), que se cristalizam por meio de leis que cumprem o papel de regular o
exercicio do poder politico e amortizar os conflitos no ambito dos aparelhos (Poulantzas,
190:104), ndo se pode reduzir o papel desses aparelhos as especificidades de suas formas, que
apenas representam a manifestacdo fenoménica de dominios especificos de uma realidade
total, que se cristalizam em teleologias institucionalizadas, sem referéncia a qual ndo tém
significado. "Aparelhos que tém um outro papel além da intervencdo econémica detém alias,
igualmente, um papel econdmico” (Poulantzas, 1980:195), assim como "toda medida
econdmica do Estado tem um contetdo politico, ndo apenas no sentido geral de uma
contribuicdo para acumulagdo do capital e para a exploragdo, mas também no sentido de uma
necessaria adaptacdo a estratégia politica da fracdo hegemdnica". Em outras palavras, toda
acao implica um resultado material, 0 econémico, e é, a0 mesmo tempo, resultado de ou
resultante em entendimentos de interesses, o politico, ou vice-versa. O sentido totalizante da
realidade envolve a dindmica destas duas dimensdes. A prevaléncia do significado
preponderante da natureza da acdo, se econdmica ou politica, depende da interacéo histérico-
social dos envolvidos no processo, mas fundamentalmente ambos os dominios sdo
constitutivos da agdo. Por conseguinte, Poulantzas conclui que tanto as funcbes politico-
ideologicas do Estado encontram-se subordinadas a um papel econdémico pela sua repercussdo
material, como também as funcbes econémicas mostram-se diretamente encarregadas da
reproducdo da ideologia dominante (Poulantzas, 1980:194) pelos principios e valores que

reproduzem™”.

Nesta perspectiva, ndo caberia absolutamente a diferenciacdo de dois lugares ou espacos
distintos- o espaco do politico, o Estado, e o da reproducdo do capital, a Economia, "com

limites reciprocos que permaneceriam intrinsecamente 0s mesmos no decorrer da historia”,
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cuja diferenca historica seria de que "um dos dois (o Estado) viria “intervindo" cada vez mais
no outro (a economia)”. Ora, 0 que se designa enquanto ‘econdémico’ ou 'politico’ constitui
historicamente manifestacfes distintas de dominios especificos de acGes para a reproducédo
ampliada do capitalismo no ambito das relagdes de producdo. De acordo, com as necessidades
de acumulacgdo e a luta de classes que delas emanam, "o espaco, 0 objeto e, logo, o contetdo
respectivos do politico e da economia se modificam em funcdo dos diversos modos de

producdo™ (Poulantzas, 1980:190) e seus diferentes estagios de acumulacéo.

Desta interpretacdo, deduz-se a incorrecdo de se falar de 'intervencéo do Estado na Economia’,
caracterizando sua suposta exogeneidade ao processo de acumulagdo de riquezas. Conforme
aponta Poulantzas, é aceitavel se supor que "para um certo periodo do capitalismo, as relaces
entre o Estado e a Economia foram relacbes de exterioridade”. A separacdo capitalista do
Estado e da Economia constitui somente "a forma especifica da presenca, sob o capitalismo,
do Estado nas relacGes de produgdo”. Os diversos dominios, "por marginais que fossem
anteriormente (qualificacdo da forca de trabalho, urbanismo, transportes, salde, meio
ambiente, etc)", que passam a estar sujeitos a atuacdo direta do Estado, ndo configuram uma
invasdo ou assumimento de atribuicdes extraordinarias, mas representam o novo sentido que a
acao governamental ganha no “espago-processo de valorizacdo do capital” que se modifica e
se rescreve historicamente (Poulantzas, 1980:191). Portanto, “o lugar do Estado em relacdo a
economia” deve ser considerado como "a modalidade de uma presenca constitutiva do Estado

no seio das relagBes de produgéo e de sua reprodugao” (Poulantzas, 1980:21).

Assim, se no estagio do capitalismo concorrencial e mesmo nas fases iniciais do capitalismo
monopolista, "as principais disposi¢des do Estado consistiam em organizar materialmente o
espaco politico-social da acumulacdo de capital” e, na atualidade, "as funcGes econémicas
detém o lugar dominante no seio do Estado", isto ndo significa a sua prevaléncia em relacao
ao espaco politico em detrimento das funcdes econémicas, "mas designa o sentido desta
dominéncia” (Poulantzas, 1980:192). Significa que as necessidades atuais de reproducdo do
capital passaram a demandar “"compromissos e taticas politicas conduzidos diretamente do
seio do Estado™ por parte das fracGes de classe hegemonicas ou, de outro modo, que as a¢bes
necessarias a ampliacdo da acumulacéo passaram a demandar que elas se viabilizem de modo
sistémico e geral como condi¢do para 0 seu sucesso, passando a serem operadas do locus

social a partir de onde isto se mostra materialmente possivel.

A partir das consideragdes de Poulantzas, podemos, entdo, sintetizar a materialidade do estado

capitalista como o resultado da objetivagdo em uma organizacdo institucional hierarquica-



77

burocréatica das relacGes que dinamizam o poder expresso como Estado. Ela se caracteriza por
uma ossatura institucional fragmentada e especializada- cuja atuacao, porém, € unificada, que
traduz historicamente uma determinada relacdo de forcas entre fracdes de classe, e por uma
organizacdo e funcionamento sujeitos a axiomatizacdo de leis-regras, marcadamente do
Direito Constitucional e Direito Administrativo, que distribuem dominios de atividade e de
competéncia, bem como regulam o exercicio de poder dos aparelhos de Estado e 0 acesso a
eles. Esta formulacdo resulta na inferéncia de que ndo cabe a distincdo entre dimensdes
‘politica’ e 'econémica’ do estado, pois a materialidade implica a realizagdo de um conjunto de
acOes com consequéncias materiais a partir de suas instituicbes, a0 mesmo tempo em que
expressa 0 resultado final de certo confronto de interesses. Além disto, embora a
especializacdo configure dominios teleol6gicos proprios, tais como econémico, salde,
educacdo, ambiental etc, devemos considerar tais classificacbes das acdes governamentais
como formalistas, uma vez que todas agdes a partir do estado destinam-se a promover a
sustentabilidade do bloco hegemdnico, tratando-se apenas de diferenciacBes dos contelidos

que foram, para tanto, historicamente necessarios.

Essa abordagem, por sua vez, mostra-se caracteristicamente politicista no sentido de dedicar-
se a demonstrar como os interesses de classe se manifestam no d&mbito da sociedade politica.
Poulantzas ndo aborda como esta materialidade é construida no contexto da reproducédo da
acumulacdo de capital, estando, fundamentalmente, preocupado em descrever como ela traduz
"a presenca especifica, em sua estrutura, das classes dominadas e sua luta". Nesta perspectiva,
deixa de atentar para o fato de que, no ambito do Estado Capitalista, a efetivacdo e a
reproducdo da materialidade institucional requerem recursos para a viabilizacdo de estruturas,
processos e a producdo das finalidades a que se destinam. O efetivo desenlace dos embates de
classe exige a obtencdo e aplicacdo de recursos que possibilitem a traducdo real, no ambito
dos diversos dominios envolvidos, dos sentidos historicamente hegemonizados para a
reproducéo das relacdes de producdo. O funcionamento do aparato estatal e as agdes que séo
realizadas a partir dele, a implementacéo de leis e regulacdes pelas quais responde, envolvem
a compra e contratacdo de forca de trabalho e insumos diversos para sua materializagéo.
Enfim, em termos praticos, a individuagdo e a reproducdo da materialidade institucional do
estado demandam a movimentacao de recursos materiais para a viabilizagdo das estruturas,
processos e a producdo das finalidades a que se destinam. Esta condi¢do nos possibilita
considerar que a materialidade do estado encontra-se duplamente vinculada ao processo de

geragdo e apropriacdo de excedente. De um lado, 0S recursos necessarios para sua
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viabilizagdo s&o obtidos por meio de apropriacao direta de parte deste excedente. Do outro, as
condensacGes materiais geradas por sua aplicacdo constituem, na pratica, retorno e
redistribuicdo da renda apropriada para o circuito capital-dinheiro na forma de bens e servigos
publicos e transferéncias estatais diretas de renda. Ambas estas dimensfes redefinem a

disponibilidade de renda dos agentes para a sua manutengéo e reproducao.

Esta consideracdo reescreve o conceito poulantziano de materialidade em dois sentidos. Em
primeiro lugar, a identificacdo do vinculo da materialidade institucional com o fluxo do
circuito capital-dinheiro possibilita derivar a dindmica das agdes a partir do estado
diretamente do processo de acumulacdo. A institucionalidade do estado se apresenta nao
apenas enquanto a traducdo dos embates de interesses de classe, mas como embate pelo
redirecionamento e redistribuicdo de parcela do excedente gerado pela exploracdo do
trabalho. O Estado, quando 'traduz' os embates de interesses em sua materialidade
institucional, movimenta parte do excedente gerado e o redireciona para finalidades
especificas e o redistribui para fracbes de renda do trabalho e do capital, conforme seus
departamentos produtivos, suplementando suas capacidades de manutencdo e reproducéo, e,

assim, interferindo no processo de valorizacédo do capital.

Em segundo lugar, a fragmentacgéo e unidade da estrutura e funcionamento do estado passam
a ter fundamento em uma base material que é o processo de movimentagdo de renda a partir
do estado por meio do arranjo orcamentario. A disputa contributiva e alocativa que esta
movimentacdo implica transita por dentro do processo orcamentario, de modo gque, a0 mesmo
tempo em que demanda a justificativa especializada de receitas e despesas como condicao
para viabilizacdo dos dominios em capacidades estatais, promove a unificacdo das partes em
torno das disponibilidades totais e objetivos gerais que o orcamento representa, contribuindo,
assim, para a producdo de um ambiente organizacional descentralizado, autbnomo, porém

dependente do financiamento e da autorizacdo de realizac6es do ponto de vista global.

2.3. ORCAMENTO PUBLICO E MATERIALIDADE DO ESTADO

Ora, a materialidade institucional do estado se define e se viabiliza por meio do arranjo
institucional que tem no or¢camento publico seu elemento estruturante. No Estado Demcréatico
Burgués de Direito, 0 orgamento constitui o instituto, onde formalmente devem ser registradas
as possibilidades de apropriacdo de renda, que irdo se traduzir em previsdo de receitas
segundo suas respectivas fontes, assim como deve conter todas as perspectivas de

redirecionamento e redistribuicdo dessa parcela de renda a serem empreendidas a partir do
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estado, que irdo se constituir na programacdo de despesas governamentais passiveis de
implementacdo, como condi¢do formal para a realizacdo das acOes governamentais e,
portanto, da constituicdo e funcionamento das instituicdes estatais e da producdo de bens e
servicos. Nestas condicdes, o arranjo institucional orcamentario, em torno do qual se
estruturam diversos processos para a definicdo, viabilizagcdo e controle da materialidade do
Estado, torna-se o espa¢o publico privilegiado por onde se processam os conflitos de interesse

e se realizam historicamente as necessidades de reproducédo do capital.

O desenvolvimento da materialidade do Estado a partir do orgcamento constitui uma
peculiaridade do Estado Capitalista. Nas formacdes sociais primitivas, as acdes com beneficio
para a coletividade eram implementadas tendo como recursos o somatério de esforcos
individuais determinados por estratificacdes etarias, sexuais e de linhagens hereditarias e seus
objetivos eram condicionados por necessidades religiosas ou intempestivas, conforme riscos
naturais ou de conflitos. Nas formacgfes pré-capitalistas, o reconhecimento de um corpo
governante especifico Ihe conferia autoridade para estabelecer critérios de contribuigdo e
beneficio, em geral, segundo argumentos de fidelidades politicas, culturais, religiosas ou
regionais bem como orientadas para a manutencdo ou ampliacao da identidade territorial e da
linhagem governante. Isto levou a constituicdo de organismos para a viabilizacéo regular da
tributacdo, a fim de se obter sistematicamente parte da renda para seu financiamento
propriamente, além da profissionalizacdo dos exércitos- no primeiro momento, a principal
teleologia garantidora dos interesses materiais comuns, assim como a utilizacdo do or¢camento

como registro contabil primario.

Desde o inicio do século XIX, movidas pelos valores da democratizacdo burguesa de
contribuicbes comuns e realizagdes publicas, as agdes governamentais e capacidades
contributivas passaram a ser definidas segundo as necessidades da incipiente formacéo social
capitalista. Desenvolveu-se, entdo, uma institucionalidade crescentemente especializada em
obter e gerir continuadamente recursos, assim como uma burocracia oficial orientada para a
viabilizacdo sistematica de a¢Ges governamentais, consolidando um Estado Fiscal. A partir
do século XX, ja com a producdo industrial e o assalariamento consolidados, este arranjo
institucional se adensou e se especializou profundamente, tornando-se o elemento estruturante
da condensacdo material das relagdes que conformam o Estado, assim como se tornou o
centro dindmico das agOes governamentais, devido a imprescindibilidade destas estruturas

para sua realizagéo.
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Neste contexto, o orcamento publico consolidou-se como a instituicdo estruturadora deste
arranjo, deixando de ser apenas um instrumento de contabilidade e passando a ser elaborado,
executado e controlado segundo principios de democracia e de legalidade que regem
formalmente o Estado Capitalista. Do ponto de vista da democracia representativa, 0
orcamento tornou-se a instituicdo formal para materializacdo dos sentidos das relagdes que
enformam o Estado. Ora, no Estado Capitalista Democratico, os governantes sdo escolhidos
para gerir o Estado durante um periodo por sufragio universal, tendo de apresentar, no periodo
eleitoral, proposicdes de realizacbes a serem implementadas durante seu mandato para
lograrem sua eleicdo, de forma mais ou menos formal conforme o regime e sistema de
governo. Uma vez eleitos, passam a atuar para viabilizar suas proposicdes eleitorais, ao
mesmo tempo em que enfrentam os interesses em curso e a propria dindmica conjuntural.
Contudo, apesar da idealizacdo do discurso formal da democracia representativa, apenas a
legitimacdo conferida pelo ‘voto’ aos governantes eleitos ndo é suficiente sistemicamente
para legitimar, na sequéncia, a selecéo e validacdo de interesses, bem como para Ihes conferir
legitimidade para movimentar os recursos materiais necessarios a sua viabilizacdo ao longo
do mandato. O orcamento passa, entdo, a desempenhar esta funcdo, constituindo-se no
processo sistémico organizado no contexto da democracia representativa para enfrentamento

periddico de interesses e definicdo das acbes governamentais.

No Estado Capitalista de Direito, 0 orgcamento tornou-se o instituto que traduz materialmente
as necessidades historicas de reproducédo social das relacbes de producdo capitalista, que, no
seu ambito, se apresentam enquanto direitos de natureza comum previstos pelo ordenamento
de convivéncia social. Sob a légica da democracia representativa, as acdes realizadas pelos
governantes vao se destinar a consecuc¢do de objetivos em diversos dominios delimitados pelo
direito positivo, que tém nas constituicdes seus fundamentos. Estas representam,
formalmente, nos estados-nacionais, o acordo basico e geral de convivéncia social, que
delimita historicamente os sentidos gerais daqueles dominios. Independente do debate sobre a
forma mais adequada de seu conteldo ou mesmo de seu processo de legitimacdo, a
constitucionalizacdo de direitos representa o comprometimento das frag0es de classe em um
determinado momento histérico com um sentido e um modo geral de convivéncia, e
estabelece as bases para o ordenamento e comportamento da ‘sociedade civil’ e da ‘sociedade
politica’. Assim, a constituicdo em cada estado-nacional se presta a validacdo formal de
direitos subjetivos considerados socialmente fundamentais no contexto histérico de

necessidades de reproducéo das relagdes de producéo, estabelecendo o reconhecimento social
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de uma referéncia axioldgica a ser traduzida em atos normativos subsequentes reguladores
destes direitos®. Esta formalizacdo, além de condicionar a validade das normas
infraconstitucionais, passa a ser tomada como fonte orientadora de protecdo da vida e do
desenvolvimento humano, em um sentido ideal a ser traduzido pragmaticamente em razédo da
forca normativa original de que se reveste. O sentido geral da condensacdo material das
relacbes que se processa como Estado encontra-se, entdo, ancorado nos dominios setoriais
constitucionais®® demandando concretizacdes por meio do seu detalhamento e desdobramento
praticos em capacidades estatais, cujo instituto operacional para tanto é o orcamento publico,
que passa, por definicdo, a ser o veiculo para a tradugdo concreta das constitucionalidades
daqueles dominios.

O arranjo orcamentario viabiliza a materialidade do Estado processando os interesses a partir
de entendimentos com sua representacdo no ambito do parlamento, ao mesmo tempo em que
ancora a condensacdo material nas determinagfes constitucionais. Entretanto, o orgamento se
consagra enquanto o instituto por exceléncia para a convergéncia executiva de interesses e
dominios a partir de seus préprios fundamentos baseados em principios peculiares forjados
historicamente na luta pelo controle das relacGes de poder, como se analisou no Capitulo 1.
Nesta perspectiva, toda e qualquer despesa ou programa de trabalho a ser implementado,
assim como a receita publica possivel, devem estar previstos na lei orcamentéaria pelos seus
totais (principio da universalidade) e ndo podem ter prévia vinculagdo com as contribuicbes
(principio da ndo-afetacdo de receitas). As acdes e despesas a serem realizadas devem ser
devidamente detalhadas (principio da especializacdo) como condicdo para sua aprovacgdo. Por
sua vez, nenhuma acdo a partir do Estado com consequéncia material pode ser executada caso
ndo esteja prevista no orgamento (principio da legalidade). Além disto, as acGes a serem
realizadas devem ser formalizadas previamente (principio da anterioridade) antes do inicio

efetivo de sua execucdo que é determinado para o prazo de um ano (principio da anualidade).

A materialidade institucional do Estado se desenrola, portanto, sob restricbes de
procedimentos da democracia representativa, de determinacgdes constitucionais e regulacdes
orcamentarias especificas. Estas restrices condicionam o modo e sentido de atuagdo dos
agentes para definicdo e obtencdo das receitas, assim como para definicdo e realizacdo de
acOes e despesas, no contexto das lutas sociais. Como modo, 0 processo or¢amentario
estabelece limites formais para a solucdo dos conflitos de classe e corporativos a partir da
determinacdo de critérios para selecdo e validagdo das condensagdes materiais esperadas,

assim como para sua execucdo, definidos e executados segundo procedimentos orgamentarios.
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O conteudo do orgamento é aprovado sob ritos da democracia representativa. Enquanto
campo de manifestagdo expresso de interesses, em geral, 0 Executivo detém a prerrogativa
constitucional para formular a proposta orcamentéaria inicial, a ser submetida a apreciagéo e
aprovacdo®” do Legislativo. Durante a apresentacdo e discussdo, a ritualizacdo instituida
possibilita que grupos de interesse comparegam para pleitear a inclusdo de seus interesses na
proposta orcamentaria. Basicamente, a eventual inclusdo de novos pleitos ou alteragdo das
acOes inicialmente incluidas ocorre por meio de emendas dos representantes parlamentares.
Por sua vez, a alteracdo da proposta inicial esta sujeita aos ritos do Parlamento e constrangida
por regulacdes orcamentérias, que fundamentalmente exigem a indica¢éo de fonte de recursos
para a ampliacdo ou inclusdo de acGes, seja por meio do remanejamento de recursos ja

alocados, seja por meio do aumento de tributos existentes ou pela criacdo de novos.

Formalmente, a materialidade se define a partir de um ciclo orcamentario que se desenvolve
enquanto uma sequéncia de fases, "elaboracdo do orcamento, aprovacdo do orgamento,
execucdo do orcamento, relatérios de orcamento, auditoria orcamento™ (Liniert e Jung,
2004:138), que se repete, em geral, a cada ano. A natureza ciclica da condensacdo material se
define, efetivamente, a partir da aprovacdo periddica de um conjunto de leis ou de um
conjunto de normas e regras fiscais, estabelecidos conforme as caracteristicas historicas do
arranjo orcamentario decantadas em cada estado como mostrado no Capitulo 1. Estas leis e/ou
normas se destinam a definicdo de (i) objetivos de longo prazo, (ii) diretrizes de curto prazo e
propriamente do (iii) programa operacional de a¢fes, que chamaremos genericamente,
respectivamente, de planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e leis anuais de
orcamento. Em principio, estas dimensGes normativas, destinam-se a promover, no processo
negocial, a contextualizacdo do sentido da condensacdo material pretendida para um
determinado horizonte de médio prazo e também fornecer aos interesses envolvidos

momentos formais para sua atualizacdo e detalhamento.

As leis plurianuais® constituem marco de referéncia para diagnéstico e contextualizagdo de
empreendimentos em um periodo de médio-longo prazo (4 a 10 anos), visando proporcionar
uma visdo compreensiva das alternativas validadas tendo em vista, sobretudo, o contexto das
determinacbes constitucionais de dominios e as possibilidades de financiamento. Muitas
vezes, sdo formalizadas como planos diretores. As leis de diretrizes orgcamentarias destinam-
se a defini¢des conjunturais, visando a adequacgéo das estratégias plurianuais ao ambiente de
curto prazo. Em regimes parlamentaristas, elas desempenham a funcdo de confirmagéo do

programa de trabalho do primeiro-ministro antes da aprovagdo da proposta orcamentaria. Em



83

principio, a lei orcamentaria propriamente constitui o detalhamento das acdes e despesas
autorizadas segundo as diretrizes precedentes. Todo este ordenamento legisferante, por sua
vez, define um horizonte temporal e estabelece uma integracao sistémica e incremental para
implementacdo da materialidade institucional, uma vez que condiciona o atendimento dos
interesses e a respectiva definigdo alocativa a uma sucessao de fases distribuidas ao longo do
tempo que se repetem ciclicamente, instilando uma racionalidade processual cumulativa
condicionada a cenarios de disponibilidade de recursos e de contingéncias econémicas e

sociais.

A materialidade do estado também se define a partir do processo de execucdo das acGes
governamentais. Apds sua aprovacdo no ciclo orcamentario, a realizacdo dessas acOes
encontra-se constrangida por procedimentos legais formais de prazos executivos, liberacéo de
recursos, viabilizacdo de financiamentos, compras e contratacfes, e controle, dentre outras
formalidades, que, na pratica, lhe definem o efetivo escopo e abrangéncia ou mesmo podem
significar a sua ndo consumacdo. De fato, em geral, a lei orcamentaria possui natureza
autorizativa, o que significa que ela constitui uma autorizacdo para a execucao de acles e
realizacdo de despesas dentro de limites financeiros e segundo o detalhamento finalistico
aprovados. As acOes podem simplesmente deixar de serem executadas em razdo de manobras
burocréticas protelatorias ou por dificuldades burocraticas e gerenciais diversas tais como
pareceres legais negativos, insucesso no processo de contratacdo, incapacidade gerencial de
encaminhamento até o final exercicio orcamentério etc. Porém, as acbes e despesas
governamentais ndo realizadas efetivamente ou realizadas parcialmente ndo representam
sancdo direta para os agentes publicos, estando, muitas vezes, nesses casos, sujeitas a

processos de controle interno.

O processo de implementacdo da materialidade do Estado, como se destacou, pode,
realmente, significar alteracdo de seu escopo original ou mesmo a obstrucdo de sua
realizacdo, ainda que ndo seja possivel descumprir os termos da autorizacdo executiva
concedida, porque, de um lado, as autorizagdes finalisticas formalizadas sé@o de natureza
sumaria, e, do outro, porque os agentes publicos precisam operacionalizar uma série de
procedimentos para transformar a autorizagdo or¢camentaria em efetiva materialidade, segundo
regulacGes diversas, que realmente sdo as atividades que qualificam o escopo final.
Basicamente, os procedimentos para se viabilizar a condensacdo material se iniciam com a
liberacdo oficial dos recursos autorizados no or¢camento e prosseguem com a elaboragdo de

projetos executivos, chegando ao processo de compras e contrataces propriamente. Em geral,
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envolve também a validacdo pelo organismo de controle da legalidade e probidade das
diversas dimensdes dos encaminhamentos realizados. A viabilizagdo da materialidade final do
Estado depende do sucesso de todas estas fases, bem como o detalhamento de seu escopo &,
em grande medida, esclarecido e confirmado ao longo deste percurso institucional. Deste
modo, o confrontamento de interesses prossegue ap6s a definicdo inicial do sentido da
condensacdo material, visando & garantia da conquista ou eventualmente sua ampliacdo- pois
a legislacdo prevé suplementacGes aos créditos orcamentarios aprovados- ou mesmo a sua
interdicdo. Dentro deste marco regulatério, ha lutas para se conferir as despesas, por meio da
aprovacdo de leis especificas, 'natureza obrigatoria’ ou pela sua vinculagdo a receitas
determinadas, de modo a se assegurar a estabilidade temporal da execucdo das acOes

correspondentes®®.

Enquanto sentido, as regulacdes de natureza principalmente orcamentaria se destinam a
determinar o conteldo das condensacBes materiais a serem processadas, por meio da prévia
definicdo de sua finalidade, extenséo e abrangéncia ao longo das leis do ciclo orcamentério,
sobretudo da lei orcamentéaria. Em termos gerais, este processo se orienta pela classificacao
funcional programatica e econdmica de acGes e despesas, que traduzem, na pratica, o
principio da especializagdo. O Legislativo aprova 0s escopos das realizagBes a serem
executadas pelo Executivo, discriminando os limites que devem, por forca de lei, ser
obedecidos no atendimento aos interesses validados segundo tais classificagdes. Desta forma,
as determinacdes do orcamento se desdobram em diversos detalhes como a funcéo finalistica
da acdo, responsabilidade organizacional executiva, natureza do gasto, fonte de
financiamento, dentre outras, que representam natureza vinculatéria para a atuacdo dos
agentes publicos, conferindo a lei orcamentaria a condicdo de programa de trabalho. Por
outro lado, a discriminacdo das acBes governamentais na lei orcamentaria torna-se expressao
direta da materialidade dos dominios constitucionais, fornecendo um diagndstico de como sao
traduzidos 0s objetivos setoriais em capacidades estatais diante das necessidades de
reproducdo das relacGes de producdo e o resultado das lutas sociais, tendo em vista seu
detalhamento finalistico e a identificacdo da relevancia de cada uma das areas beneficiadas a

partir da alocagdo do montante de recursos e suas fontes de financiamento.

No orgamento, o contelddo da materialidade do Estado é detalhado em termos de agdes
governamentais e suas partes constitutivas. O titulo da acdo registrado no orgamento
determina sua finalidade executiva, em combinagdo com a discriminacdo da meta fisica

executiva correspondente. Normalmente, as acOes séo agregadas de acordo com funcgdes e
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programas, que procuram qualificar sua natureza sisttmica em termos de dominios
constitucionais. Cada estado dispde de sua propria classificacdo de receitas e despesas, sendo,
para tanto, na atualidade, referéncia internacional de natureza supranacional, a Classificacédo
de Funcgbes Governamentais — COFOG (Classification of the Functions of Government). As
despesas também sdo detalhadas quanto ao limite financeiro e & natureza operacional dos
gastos tais como gastos destinados ao pagamento de funcionérios publicos, a contratacdo de
servigos de terceiro, a realizacdo de obras, a compra de bens de consumo ou maquinas e
equipamentos, dentre outros. Além disto, para cada acdo € definida uma fonte de
financiamento, que indica se a a¢éo serd realizada com recursos de determinados tributos ou
recursos do tesouro de modo geral ou ainda com financiamentos ou empréstimos. A alteracdo
de quaisquer dessas especificacdes ao longo de sua execucdo sé pode ser promovida por meio
da revisdo pelo parlamento da lei orcamentaria, sendo o seu descumprimento considerado,

via-de-regra, crime de responsabilidade do agente publico.

O detalhamento da acdo envolve ainda a atribuicdo de responsabilidade executiva e
determinacdo da modalidade de execucdo. As agfes sdo alocadas no or¢camento segundo
unidades do aparato de estado. Esta atribuicdo condiciona o sentido da acdo, na medida em
que a natureza da governanca a que a execu¢do da agdo estara submetida é determinante para
a delimitacdo final do escopo daquela acdo. Em termos orcamentarios, a governanga
condiciona o sentido da agdo governamental do ponto de vista subjetivo, conforme a
capacidade operacional-institucional das unidades, e do ponto de vista objetivo, de acordo
com a personalidade juridica propriamente da unidade responsavel. Em termos institucionais,
agentes e estruturas apresentam capacidade executiva diferenciada no contexto do aparato de
Estado, a qual é diretamente proporcional ao montante de recursos burocraticos (funcionarios
e infraestrutura gerencial) a sua disposicdo e a sua posicao hierdrquica de autoridade na
organizacdo de forma geral. Ou seja, a grosso modo, unidades do aparelho de estado com
condicgdes operacionais proprias de compra e situadas hierarquicamente mais proximamente
do nucleo do poder e com funcionarios devidamente qualificados tendem a dispor de

capacidade institucional mais favoravel para promover a condensagao materiais pertinentes.

Por outro lado, objetivamente, a personalidade juridica da unidade do aparelho de estado
representa maior ou menor vinculacdo do agenciamento a regulacdes executivas para a
viabilizacdo da condensacdo material, o que Ihes confere correspondentemente capacidade
operacional mais ou menos elastica, além de influenciar a modalidade de execucéo, afetando,

neste caso, a propria natureza da materialidade do Estado. Organismos com personalidade
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juridica de administracdo publica direta como ministérios e secretarias tendem a estar
sujeitos a exigéncias formais estritas de atuagdo, enquanto 6rgaos da administracéo indireta
com personalidades de autarquias, fundagdes ou fundos tendem a apresentar relativamente
maior autonomia executiva. Por sua vez, empresas publicas sdo personalidades juridicas que
atuam segundo regras do direito privado, desfrutando de prerrogativas excepcionais na
movimentacdo de recursos, excluidas da maioria das formalidades orgamentérias expressas.
Além de possuirem receitas proprias geradas pela venda de bens e servicos ou de atividades
no mercado financeiro e utilizarem-se da contabilidade privada para registro de suas
movimentacdes, eventuais recursos orcamentarios para financiar suas a¢des sdo tratados como
transferéncias globais ndo sujeitas ao detalhamento previsto para as demais acOes

orcamentarias.

A combinacdo da personalidade juridica dos organismos do Estado com as possibilidades
contratuais legais resulta em 5 (cinco) modalidades executivas da materialidade do estado,
exaustivamente detalhadas pelo Direito Administrativo: (i) a execucdo direta pela
administracdo publica, (ii) a execucdo indireta por meio de contratos de prestacdo de servicos
(terceirizacdo), (iii) a execucdo indireta por meio de convénios de prestacdo de servicos
(cogestdo), (iv) a execucdo via concessdo de servigcos e a (v) prestacdo de servicos pela
empresa publica. Estas alternativas definem a natureza da materialidade, determinando o
quanto a dinamica das relacGes que enformam o Estado estara sujeita a l6gica da 'sociedade
politica' ou da 'sociedade civil' e, particularmente, o quanto estard condicionada a critérios de
rentabilidade mercantil, delimitando a extensdo do que pode ser descrito como ‘privatizacao'
do Estado. Em outras palavras, as diversas alternativas significam se o redirecionamento e a
redistribuicdo da parcela de excedente apropriada estardo submetidos a racionalidade da

burocracia estatal ou do mercado.

De forma geral, considera-se que a materialidade institucional apresenta natureza plenamente
estatal quando ocorre a execucao direta pela administracdo publica, uma vez que a efetivacao
das acOes governamentais encontra-se submetida a regulacdes formais estritas, sobretudo por
serem operadas rigorosamente pelo corpo estavel de funcionarios puablicos, o que, por
principio, lhes conferiria pleno significado estatal. Essas condensacGes tendem a apresentar
maior estabilidade por estarem ancoradas diretamente em unidades do aparelho de estado,
mas sdo também as que tendem a ser, ao longo do tempo, menos sensiveis a mudangas e mais
inflexiveis a critérios de desempenho justamente devido ao marco regulatério que as

constrangem. Em termos orgamentarios, a execucdo direta pode ser atribuida a governos
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subnacionais- quando existir, o que implica territorializacdo da dindmica de condensacao

material do Estado.

A administracdo publica pode executar as acGes por meio de contratos de servicos com
empresas da iniciativa privada, que, quando dizem respeito a atividades continuadas, sdo
caracterizadas como ‘terceirizagdo’. A terceirizacdo representa uma quase-concessdo, uma
vez que os recursos mobilizados encontram-se sob total responsabilidade de empresas
contratadas, cabendo a administracao publica a remuneracgéo pelos servicos levando em conta
critérios de rentabilidade e de verificacdo da execucdo dos servicos. Uma modalidade
semelhante, porém realizada junto a entidades sem fins lucrativos, é a execucdo por meio de
convénios. Por definicdo, os convénios possuem o significado juridico de cooperagdo, nao
envolvendo, por principio, transa¢cdes mercantis, mas compartilhamento de responsabilidades.
Com esta modalidade de execucdo indireta, pressupde-se uma maior integracdo entre
‘sociedade politica’ e ‘sociedade civil’, 0 que configuraria, sob o Estado Capitalista, uma

modalidade de cogestéo pela responsabilizacdo comum que ela representa.

A execucdo de servicos pUblicos por meio de concessdo* constitui modalidade que reconhece
expressamente a logica da rentabilidade e procura limitar seus efeitos. Neste caso, a iniciativa
privada assume expressamente a materialidade do estado durante um periodo continuo,
levando a que a materialidade do Estado aproxime sua natureza da légica do mercado.
Embora sujeita a regulacfes contratuais especificas, nesta modalidade, uma vez iniciada, a
acao governamental ndo se sujeita as formalidades orcamentéarias. A execucdo da acdo
governamental por empresa publica apresenta consequéncias idénticas. Regulada pelo direito
privado, a empresa publica atua segundo critérios de rentabilidade, ainda que seja propriedade
da administracdo publica. Da mesma forma, as a¢fes implementadas a partir de empresas
publicas ndo estdo sujeitas a regulacBes orcamentarias, mas a contabilidade privada e

regulacGes complementares estabelecidas pelo Legislativo.

2.4. MATERIALIDADE DO ESTADO E SELETIVIDADE ESTRATEGICA

A materialidade do estado é fundamentalmente uma relacdo social a partir da qual se
objetivam institucionalmente interesses que se confrontam. Nessa perspectiva, a materialidade
é produto da interacdo de agentes sociais oriundos de estratos de classe assim como de
agentes publicos que confrontam seus interesses para fazer prevalecer objetivos e
implementar agdes sob restricdes, limites e condi¢cdes da instititucionalidade, a partir dos

quais deverdo empreender a movimentacdo de recursos privados em nome de realizagoes
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publicas para a sociedade. Neste contexto relacional, constroem entendimentos para enfrentar
0s constrangimentos e lograr a consecucdo dos objetivos pretendidos, validando
simbioticamente, dimensdes 'politica’ do Estado, em relacdo aos interesses quanto ao que deve
prevalecer para reproducdo da existéncia, bem como de natureza 'econdmica’, no que diz
respeito propriamente as consequéncias materiais que se sedimentam como resultante desse

embate.

Socialmente, a construcdo desta materialidade ocorre na esfera puablica, onde o0s
representantes de interesses de classe se apresentam reificados em estamentos portadores de
objetivos proprios, categorizados genericamente enquanto governos, administracdo publica e
sociedade, em razdo de das responsabilidades e prerrogativas distintas que detém no Estado
Democratico de Direito. A Administracdo Publica retne o conjunto de membros da
Sociedade que trabalham na gestdo do aparelho institucional do Estado, segundo regulagdes
legais e determinacBes do Governo, formando o corpo de gestores responsaveis pelo
funcionamento das instituigdes e a viabilizacdo executiva das a¢cdes governamentais, o qual se
organiza departamentalmente conforme os dominios teleoldgicos constitucionais e suas
respectivas capacidades estatais. O Governo forma o corpo de dirigentes, que exercem a
coordenacdo da Administracdo Publica e de seu aparelho institucional correspondente por
periodos determinados, para conduzir a definicdo dos modos e sentidos da movimentacdo
social do excedente, constituidos historicamente como representantes legitimos de interesses

de classe, via-de-regra, por sufragio universal.

Tanto Governo e Administracdo Publica assumem modos e sentidos praticos especificos
segundo campos de interesse distintos, especializados para producdo de valores de uso
considerados socialmente necessarios (Executivo), geracdo de regulacdes sociais (Legislativo)
e verificacdo do cumprimento dos modos e sentidos estabelecidos socialmente (Judiciario),
cada um deles constituido e regulado de forma distinta. Deste modo, temos Governos e
AdministracGes Publicas conforme o campo de interesse no qual se instalam (Governo
Legislativo, Administracdo Legislativa etc). Além disto, ambos se desdobram e se organizam
em departamentos setoriais, de acordo com a condensacdo material que historicamente se
processou (dirigentes da educagéo, gestores da educacgéo etc). Por sua vez, as fronteiras entre
ambos os agrupamentos de interesse do que seja Governo e Administracéo Publica, os limites
entre dirigentes e gestores, sdo definidos historicamente conforme o0s principios que regem
cada sistema e regime politico vigente em cada estado-nacional, decantados, em grande parte,

pelo Direito Adminsitrativo. Também a Sociedade se articula em campos de interesse
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distintos tais como o sindical, partidario, religioso, ecoldgico, dentre diversos outros,
orientados por direitos de cidadania ou mesmo estritamente de classe, constituindo grupos de

interesse correlatos.

Em relacdo a dinamica de construcdo da materialidade do estado, cabe, inicialmente, ao
Governo Executivo a formulagdo da proposta de acBes governamentais que ird compor o
projeto de lei orcamentéria, tendo como referéncia a estabilidade de determinado projeto
hegeménico, que seus integrantes representam, e baseado no diagnostico das possibilidades
de movimentacao de renda a partir do Estado do ponto de vista legal, financeiro e executivo
formulado pela Administracdo Publica Executiva. Este processo demanda que o Governo
processe internamente o0s diversos interesses corporativos distribuidos pelas varios
departamentos da Administracdo. Por sua vez, a Sociedade postula diversos interesses, que
seus representantes integrantes do Governo Legislativo irdo processar durante a apreciacéo e
aprovacdo da lei orcamentéria, subsidiado pelas validacGes legais e processuais da
Administracdo Publica Legislativa. Na sequéncia, a Administracao Pablica Executiva sera a
responsavel pela operacionalizacdo da execucdo das acfes governamentais nos termos do
programa de trabalho e das autoriza¢Ges aprovadas. Durante todo o processo, principalmente
0 Governo Executivo e sua Administracdo Publica estardo sujeitos a controles do Estado, seja
de seu préprio departamento interno de controle ou do Legislativo ou mesmo do Judiciario,
que os obrigaréo ao atendimento de exigéncias cartoriais diversas assim como prestacoes de
contas ex ante e ex post como condicdo para realizacdo e validacdo de seus procedimentos e

resultados.

Esta rede de interacbes produz diversos circuitos negociais, estruturados em torno de
regulacdes especificas, que promovem a decantacdo de determinados interesses em
detrimento de outros, prestando-se, assim, a selecdo dos sentido e modo que a materialidade
do estado ird assumir. De fato, o desenvolvimento de toda formacéo social ocorre segundo um
processo histérico de racionalizacdo® para além dos valores do mundo-da-vida que ira
resultar em sua individuacdo, expressa justamente em formalizagGes estruturais sistémicas de
normas e instituicoes, que irdo constranger a conduta dos agentes sociais. Esta seletividade do

estado se manifesta em varias dimensdes da convivéncia social*

, enquanto "um sistema de
filtros, um anteposto ao outro, cujo resultado, ou seja, atos soberanos concretos e processos
politicos, € determinado pelas operacdes cumulativas de selecdo deste sistema™ (Offe,

1978:151).
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No caso da materialidade do estado, podemos dizer que a seletividade se manifesta por meio
das condicdes estabelecidas a partir do arranjo orcamentério para a apropriacao e alocacdo do
excedente ao longo do circuito capital-dinheiro, considerando as diversas dimensfes
negociais em que sdo formalizadas segundo os termos do direito constitucional, direito
administrativo e direito financeiro, assim como de acordo com a prépria dindmica das
capacidades estatais instituidas. Os interesses se distribuem pelos diversos ‘circuitos’ em que
se processa a movimentacao do excedente promovida a partir do Estado: desde a apropriacéo
propriamente do excedente = tributacdo; no momento do seu redirecionamento e
redistribuicdo = orgamento, no momento da confirmagao da efetivagdo do redirecionamento e
redistribuicdo pretendidos = financeiro; quando da efetiva avaliagdo da movimentacdo =
controle; quando da gestdo das disponibilidiades do excedente = monetario, e na ocasido do
redirecionamento do excedente para atividades mercantis estatais = producdo estatal. Em
cada um desses circuitos sdo processados individualizadamente aspectos particulares da
condensacdo material como forma de contributividade, procedimentos alocativos, critérios
para prestacdo de contas etc, que se articulam e se integram, elegendo aspectos de
institucionalidade que irdo configurar, ao final, a materialidade estatal. Antes de explorarmos
como estes circuitos negociais promovem esta selecdo de interesses e afetam a condensacéo

material, analisamos a seguir os fundamentos da seletividade do estado.

2.5. SELETIVIDADE ESTRATEGICA DO ESTADO CAPITALISTA

O conceito de seletividade estrutural foi apropriado por Poulantzas de Offe*® para explicar
como as relacdes a partir do Estado se articulam com a reproducdo do capital, ou, sob
perspectiva equivalente, como as agdes implementadas a partir do Estado reproduzem os
interesses do capital. A preocupacao analitica original de Poulantzas era desenvolver uma
"analise do Estado em termos de dominacdo politica e de luta de classes”, indo além da
"referéncia apenas as relacbes de producdo” (Poulantzas, 1980:141), de modo a construir
"uma teoria do Estado capitalista que, a partir das relagdes de producéo, explique pela prépria
estrutura de seu objeto, sua reproducdo diferencial em funcdo da luta de classes” (Poulantzas,
1980:142). Neste contexto, considera que o Estado desempenha "papel organico na luta e na
dominacdo politicas" visando constituir "a burguesia como classe politicamente dominante™
(Poulantzas, 1980:144). Procurou, entdo, mostrar que isto acontece ndo em razdo da
existéncia de uma “classe politicamente dominante [instituida] antes ou depois do Estado”,
mas em virtude da propria materialidade institucional do Estado que lhe cria condi¢des para

organizar "o interesse politico a longo prazo do bloco no poder"” (Poulantzas, 1980:145).
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Poulantzas destaca (1975:98) que "o Estado ndo € uma entidade instrumental que existe por si
mesma, ndo € uma coisa, mas a condensacdo de um balango de forgas". Para assegurar "a
coesdo da formacdo social”, mantendo "as lutas que ai se desenvolvem nos limites do modo
de producdo™ e reproduzindo “suas relacdes sociais”, e, neste sentido, garantindo a
prevaléncia dos "interesses da classe ou fragdo hegemonica”, o Estado ndo age a partir "de
uma simples identificacdo ou reducdo (do Estado) a essa fracdo". Na verdade, com seu
aparato institucional, ele atua como 'partido’, em relacdo ao bloco no poder, analogo aquele do
partido da classe operaria com respeito a alianca popular, ao "povo", criando condicGes para
que prevalecam os interesses de classe centrais e simultaneamente sejam atendidos outros

interesses secundarios.

A seletividade estrutural se apresenta, entdo, enquanto o ambiente a partir e sob o qual a
institucionalidade do Estado opera. Ela se refere aos mecanismos implicados "pela
materialidade e historia de cada aparelho (exército, aparelho escolar, magistratura, etc) e pela
representacdo especifica em seu seio de tal ou qual interesse particular”, particularmente, "seu
lugar na configuracdo da relacdo de forcas"”, que possibilitam "o estabelecimento pelo Estado
atual do interesse politico geral e, a longo prazo, do bloco no poder (sua funcdo de
organizacao no equilibrio instavel dos compromissos) sob a hegemonia de tal ou qual fracdo
do capital monopolista”, delimitando o0 modo do "funcionamento concreto de sua autonomia
relativa e também os limites desta diante do capital monopolista", e, desta forma, explicando,

os sentidos assumidos pela "politica [vigente] do Estado™ (Poulantzas, 1980:154).

A caracteristica central da seletividade estrutural do Estado capitalista para Poulantzas reside
no fato de que os aparelhos que compdem o estado funcionam "divididos em circuitos, redes e
trincheiras diferentes, [que] representam com frequéncia, conforme diversas formagoes
sociais, interesses absolutamente divergentes de cada um ou de alguns componentes do bloco
no poder" (Poulantzas, 1980:153), mas cujo funcionamento, concomitantemente, "apresenta
uma unidade de aparelho”, designada "comumente pelo termo de centralizagdo ou
centralismo”, que se estabelece por meio da "ossatura hierarquica-burocratizada do Estado
capitalista” (Poulantzas, 1980:157). Além disto, esta combinacdo de caracteristicas envolve
uma capacidade de "transformacdes institucionais do Estado", a qual resulta em "uma série de
subdeterminacGes e dissimulagdes de alguns aparelhos em outros: deslocamento das funcdes e
esferas de competéncia entre aparelhos e decalagens constantes entre poder real e poder
formal™ (Poulantzas, 1980:158). As "fissuras, divisdes e contradi¢des internas do Estado”, que

emanam deste aparente “caos” ndo representam, portanto, "acidentes funcionais" (152). E a
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partir dessas contradigdes originadas da materialidade do Estado que se “torna possivel, por
mais paradoxal que possa parecer, a funcdo de organizacdo do Estado” (Poulantzas,
1980:153). Tal dindmica fragmentada proporciona ao Estado "preencher essa funcdo de
organizacdo e unificacdo da burguesia e do bloco no poder”, na medida em que lhe confere
"uma autonomia relativa em relacdo a tal ou qual fragdo e componente desse bloco, em

relacdo a tais ou quais interesses particulares” (Poulantzas, 1980:146).

Realmente, Poulantzas, conforme destaca Jessop “ndo desenvolveu uma teoria geral do
Estado do tipo capitalista”, deixando, assim, de detalhar como possivelmente os mecanismos
de seletividade estrutural atuariam no d&mbito das relacbes que envolvem o Estado. Apesar
disto, apresentou uma variedade de conceitos para se explorar o tema- como e onde ela se
processa, tais como "(a) o tipo capitalista de Estado, (b) os estagios do tipo capitalista de
Estado - estatismo transicional, liberal, intervencionista, autoritario, (c) a forma normal e
excepcional do tipo capitalista de Estado - distinto em termos de presenca-auséncia de um
mecanismo institucionalizado de representacdo nacional-popular dentro de um quadro
democratico-burgués, (d) a gama de regimes politicos "normais”, diferenciados em termos de
dominéncia relativa de diferentes aparatos de representacdo - o Legislativo, o Executivo, o
partido de massas autoritario - e uma série de regimes politicos "excepcionais" diferenciados
em termos da dominancia relativa de outros aparatos estatais - os militares, a burocracia, a
policia politica, o partido fascista, e assim por diante, (€) uma maior diferenciacdo de regimes
politicos em termos de mecanismos especificos de representacdo politica - parlamentarista -
vs presidencial, tipos de sistema partidario, o relacionamento entre os diferentes niveis de
governo, e assim por diante - e/ou diferentes formas de articulacdo entre as partes do aparelho
de Estado; e (f) as andlises conjunturais especificas e os momentos de crise” (Jessop,
2008:129).

Jessop retoma a andlise de Poulantzas sobre como fracdes de interesse da classe dominante se
tornam representativas do “interesse geral” da sociedade, constituindo-se enquanto um bloco
no poder a partir do funcionamento fragmentado do aparato do Estado, analisando a atuacéo
dos agentes em contextos conjunturais sob restricdes estruturais, nos quais precisam realizar
calculos estratégicos para lograr o sucesso da consecucdo de seus interesses. Sua abordagem,

designada como “estratégico-relacional**

, explora as questdes da relacdo agenciamento-
estrutura e da autonomia relativa de sistemas, na perspectiva de avancar no detalhamento e
aprofundamento da problematica poulantziana da materialidade e seletividade do Estado. A

abordagem estratégico-relacional “comeca a partir da proposicdo (proclamada por Nicos
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Poulantzas) de que o Estado ¢ uma relagdo social” (Jessop, 2007:1), que se estrutura e se
desenvolve por meio de "um conjunto relativamente unificado de instituicbes, organizacoes,
forcas sociais e atividades socialmente integradas, socialmente regularizadas, e
estrategicamente seletivas, organizadas em torno da (ou pelo menos envolvidas na) tomada
coletiva de decisdes vinculadas para uma comunidade politica imaginada” (Jessop, 2008:40).
Prossegue buscando compreender como os "efeitos significativos (ou seja, significativos ou
pertinentes ao nivel de abstracédo e grau de complexidade em termos do qual o explanandum é

definido)” produzidos pelo "que se convencionou chamar de 'poder™- que emana “em razio
da interacdo de forcas sociais especificas" na dinamizacdo dessas relacBes, sdo gerados
"dentro dos limites implicitos no conjunto prevalecente de restricdes estruturais” (Jessop,
2007:29).

Para Jessop, a natureza relacional do Estado se manifesta a partir da construcdo pelos agentes

de "estratégias de acumulagdo” e "projetos hegemonicos*"

em seu ambiente institucional, de
acordo com "a capacidade de diferentes forcas de classes (relevantes) para perseguir 0s seus
interesses em diferentes estratégias ao longo de um determinado horizonte de tempo™. O
sistema estatal é o local onde se desenvolvem estas estratégias. Ele se apresenta enquanto uma
"estrutura e modus operandi (...) mais aberto a alguns tipos de politica estratégica do que
outros", mostrando-se "mais acessivel para algumas forcas do que para outras de acordo com
as estratégias que adotam para ganhar o poder do Estado™ ou mesmo "mais adequado para a
realizacdo de alguns tipos de estratégia ou politica econdmica do que para outras por causa
dos modos de intervencdo e recursos que [0] caracterizam”. Isto confere a materialidade do
Estado uma ‘seletividade' cuja fundamentacéo é mais 'estratégica’ do que 'estrutural'*®, uma
vez que "traz a tona claramente o carater relacional” do Estado, por evidenciar a "relacéo

entre as estruturas estatais e as estratégias que diferentes for¢as adotam em relagdo a ele”

(Jessop, 2002:40).

A seletividade estratégica se define, entdo, como “as formas pelas quais o Estado considerado
como um conjunto social tem um impacto diferencial especifico sobre a habilidade de varias
forcas politicas de perseguir interesses particulares e estratégias em contextos espaco-
temporais especificos através do seu acesso e/ou controle sobre dadas capacidades do Estado -
capacidades que sempre dependem para sua efetividade de ligacGes a forgas e poderes que
existem e operam além das fronteiras formais do estado” (Jessop, 2002:42). Em termos
praticos, constitui "um conjunto complexo de mecanismos institucionais e praticas politicas

que servem para avangar (ou dificultar) determinados interesses fracionarios ou de classe",
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incluindo "filtragem seletiva de informac®es, sistematica falta de acdo em certas questdes,
definicdo de prioridades mutuamente contraditorias e contraprioridades, aplicagdo irregular de
medidas originadas em qualquer parte do sistema estatal, e a busca de politicas ad hoc e
descoordenadas em relacdo a problemas conjunturais especificos afetando determinados

ramos ou secOes do sistema estatal” (Jessop, 2007:127).

A interacdo entre os agentes, que enfrentam a "seletividade estratégica estruturalmente
inscrita” do aparato do Estado- e, nesta perspectiva, encontram-se coagidos a proceder ao
"célculo estratégico estruturalmente orientado™ como condicao para sucesso de seus objetivos,
resulta na formacdo de uma configuracdo politico-institucional de “mecanismos usuais
evolutivos de variagdo, sele¢do e retengdo caracterizados por uma ‘coeréncia estruturada,
diante do aparente caos fenoménico do aparato e politicas do Estado. Tal coeréncia
estruturada por mecanismos consolida “a formagdo de um "bloco historico", isto €, o
conjunto de relagcbes econdmicas, politicas e socio-culturais mutuamente implicadas,
estruturalmente acopladas e, historicamente coevolventes”, que sustenta o desenvolvimento
das estratégias. Sua "construcdo depende das atividades intelectuais organicas e projetos
coletivos, bem como da coadaptacdo gradual e emergente das institui¢des e de conduta”. Em
termos histdricos, tal coeréncia envolve “padrdes espago-temporais, isto é, 0s arranjos sociais
que facilitam o diferimento e o deslocamento das contradicdes, crises-tendéncias e conflitos e,
assim, ajudam a produzir zonas de relativa estabilidade em detrimento de problemas futuros,
outros espacos, territérios ou lugares, e forcas sociais excluidas destas zonas relativamente

estaveis” (Jessop, 2007:47).

Jessop resgata a problemaética poulantziana das dimensdes territorial e temporal na dominacéo
politica e luta de classes e a amplia para explicar o papel de regulacdo que desempenham para
manutencdo da 'coeréncia estruturada'. De acordo com Poulantzas, cada formacdo social
consolida uma relacdo particular entre histéria e territorio, originada dos "caracteres proprios
da matriz espacial e da matriz temporal de um modo de producéo, implicados por suas
relaces de producdo e por sua divisdo social do trabalho”, que determina uma conjuncéo de
"espaco-tempo”, onde se processa a constru¢do do bloco historico (Poulantzas, 1980:126).
Tais “matrizes espacial e temporal sdo pressupostos de relacdes de produgao”, ao mesmo
tempo em que "surgem historicamente como produto da luta de classes”. Enquanto produto,
moldam os aparelhos do Estado "de maneira que exergam o poder sobre esse conjunto assim
constituido”, visando realizar “o mesmo quadro material referencial, a mesma matriz espaco-

tempo implicada nas relagdes de producdo”, por meio da “organizacdo interna das redes e



95

dispositivos burocraticos”, ainda que “esse quadro se concretize de forma diferente na
administracdo burocrética e no despotismo das fabricas, no taylorismo e cadeia de produgéo”
(Poulantzas, 1980:73). Portanto, os elementos constitutivos das matrizes espaco-tempo sédo a
prépria manifestacdo da materialidade do Estado, de modo que “elas estdo presentes, por isso
mesmo, na ossatura material do Estado (deste ou daquele Estado) e tragam as modalidades de
exercicio de seu poder" (Poulantzas, 1980:112). Em seu ambiente, "o Estado capitalista tem a
especificidade de acambarcar o tempo e 0 espago social, intervir na organizagdo dessas
matrizes, uma vez que ele tende a monopolizar os procedimentos de organizacdo do espaco e
do tempo que se constituem, para ele, em rede de dominacdo e de poder" (Poulantzas,
1980:112). Nesta perspectiva, a 'unidade nacional’ se consubstancia enquanto "a historicidade
de um territério e territorializacdo de uma histdria”, constituindo-se em sintese de uma
“tradi¢ao nacional” que se processou em um territorio, ao final, apropriado enquanto “Estado-

nag:ﬁo””.

Para Jessop, os padrdes institucionais que configuram historicamente 'matrizes espaco-
temporais' atuam como ‘corretivos' espaco-temporais*®. As matrizes espaco-temporais
"delimitam as principais fronteiras espaciais e temporais em que a coeréncia estrutural é
assegurada, e exteriorizam certos custos para garantir essa coeréncia além desses limites",
promovendo a correcdo e facilitacdo das condigdes para viabilizagdo dos "compromissos
institucionalizados sobre quais regimes de acumulacdo e modos de regulacdo dependem, e,
posteriormente, passam a incorpora-los" (Jessop, 2002:62). Tais matrizes levam a que
"diferentes instituicGes, aparatos ou agéncias [se especializem] principalmente em um ou
outro ponto central de um dilema, [lidem] com ele ao longo de diferentes horizontes
temporais, ou [abordem] aspectos diferentes em momentos diferentes”, ou mesmo déem
"énfases politicas varidveis em diferentes escalas de acdo e horizontes temporais”, ou ainda
atuam alterando "o equilibrio entre as instituicbes, aparelhos e agéncias, redistribuindo
responsabilidades e recursos, permitindo-lhes competir por apoio politico e legitimidade
como as circunstancias mudam, etc"”, com a possibilidade de "ampliar a divisdo entre Estado e

0S modos ndo-estatais de governanga" (Jessop, 2002:62).

Na verdade, a matriz espaco-tempo de instituicdes do Estado atua como 'modo de regulacéo’,
"gue compensa a incompletude da pura relacdo de capital em contextos especificos e da-lhe
uma dindmica especifica por meio da articulacdo de seus elementos econémicos e
extraecondbmicos"”, auxiliando "a proteger a coeréncia estrutural relativamente durdvel na

gestdo das contradigcdes e dilemas inerentes a relacdo do capital, de modo que diferentes
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formas, institui¢des e praticas tendem a se reforcar mutuamente™ (Jessop, 2002:61). Trata-se
de "contingéncias" que surgem "para produzir uma certa coeréncia estrutural dentro de um
determinado quadro referencial espaco-temporal, mas ndo alem dele”, na evolu¢cdo comum de
"um regime de acumulacdo e seu modo de regulacdo”. Elas se articulam conferindo "maior
prioridade a regularizacdo de algumas formas estruturais (e dando maior prioridade, talvez, a
um ou outro aspecto de suas contradi¢cOes e dilemas associados) do que a outras formas
estruturais™, conforme os "regimes de acumulacdo, modos de crescimento e capacidade de
governanca™ (Jessop, 2002:61). Desta forma, ainda que de modo "limitado, provisorio” e ndo
necessariamente dentro dos limites das "fronteiras estatais”, a matriz espago-temporal "pode
ajudar a deslocar ou adiar as contradi¢des, dilemas, etc.” (Jessop, 2002:62)

Novamente, € a atuacdo dos agentes quem ativa 0s mecanismos de seletividade, produzindo a
fortiori*® os sentidos e modos do que vem a se configurar enquanto “estratégias de
acumulacao” e "projetos hegeménicos™ na formagéo social capitalista. Jessop argumenta que,
dada sua natureza relacional, "o Estado ndo faz (e ndo pode) exercer o poder, [pois isto] ndo é
um assunto real”. As 'capacidades do Estado' sdo exercidas por meio do "agenciamento de
forcas politicas definidas em conjunturas especificas”, de modo que quem atua ndo é um ente
caracterizado como Estado, que enquanto tal ndo existe, mas "é sempre conjuntos especificos
de politicos e funcionarios publicos localizados em partes especificas e niveis do sistema
estatal”, que "ativam os poderes e capacidades especificos estatais inscritos em instituicdes
particulares e agéncias" (Jessop, 2007:37). Na verdade, individuos inseridos em relacdes
sociais de producdo conformando estratos de classes sociais assim como sujeitos oficiais do
Estado, gestores e dirigentes publicos que dai se diferenciam, se confrontam, em busca da
conquista de seus interesses sempre em oposicao a capacidade e interesses de outros estratos,
ao longo dos circuitos do aparelho de estado®. Assim, a natureza relacional do poder, do
sentido e modo de atuacdo que resulta o Estado, define-se diretamente a partir da "analise da
organizacdo, modos de calculo, recursos, estratégias, taticas [que os agentes fazem], e assim
por diante, [do envolvimento] de diferentes agentes (sindicatos, partidos, departamentos de
Estado, grupos de pressao, policias, etc) e das relacbes entre estes agentes (incluindo a
composicao diferencial das 'restrigdes estruturais' e ‘oportunidades conjunturais' com que se

confrontam) que determinam o equilibrio global de forgas™ (Jessop, 2007:29).

A atuacdo dos agentes, por sua vez, "é uma relacdo dialética entre interesses subjetivos e
objetivos"®. Os agentes encontram-se inseridos “em diferentes sistemas relacionais” e sdo

interpelados "por diferentes subjetividades ou identidades”, enfrentando "conflitos entre as
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condigdes relevantes de existéncia para estes sistemas e/ou subjetividades”. Eles atuam em
perseguicdo a um 'interesse objetivo’, condicionados por uma 'subjetividade particular’,
"ocupando uma posicdo especifica em uma dada conjuntura” e enfrentando estruturas®?
determinadas, processo em torno do qual realizam célculos estratégicos em busca de sucesso.
Nesta "luta ideoldgica" em que ocorre a "redefinicdo e/ou recombinacdo de subjetividades" e,
portanto, a redefinicdo dos "interesses que 0s agentes podem ter em diversas situagdes”, se
define correspondentemente o sentido pelo qual "um dado "projeto hegemonico™ privilegia
certos interesses particulares compativeis com a sua concepcao de interesse geral e derroga

outros concorrentes ou interesses particulares contraditorios".

Os interesses dos agentes, entdo, se definem perante "restricGes estruturais e oportunidades
conjunturais” sob as quais atuam para construir seus entendimentos "em um determinado
periodo”. As restricdes estruturais compreendem os “elementos que, em uma situacdo, ndo
podem ser alterados pelo(s) agente(s) num dado periodo de tempo e irdo variar de acordo com
a [sua] localizacdo estratégica na matriz da formacdo como um todo", a qual, por sua vez,
oferece "uma complexa hierarquia de poderes potenciais determinados pela gama e
determinancia de oportunidades para influenciar elementos que constituem constrangimentos
para outros agentes™ (Jessop, 2007:44). Isto significa que a natureza estratégico-relacional do
Estado abrange uma “seletividade estratégica inscrita na estrutura” e também uma dimensao
de desempenho dos agentes que atuam segundo uma “orientagdo estrutural estrategicamente
calculada”. Os agentes sdo constrangidos a atuar enfrentando as estruturas institucionais da
materialidade do estado que "operam seletivamente”, ndo sendo estas, porém, "absolutas e
incondicionais”, mas "sempre temporalmente, espacialmente agenciadas e especificas
estrategicamente”. Ao mesmo tempo, estes agentes "sdo reflexivos, capazes de reformular
dentro dos limites de suas proprias identidades e interesses, e capazes de envolver-se em
calculo estratégico sobre a sua situacdo corrente™ (Jessop, 2007:41). Ndo se trataria, segundo
Jessop, de uma dualidade em que o determinismo das institui¢cfes se choca com o atavismo de
uma determinada realidade cultural dos agentes, mas o reconhecimento de que o confronto de
interesses € a constru¢dao do ‘bloco no poder’ se processa, pela acdo concreta dos agentes em

situacdes historicas e ndo de modo atemporal®.

Ora, em termos sistémicos, a seletividade estratégica € explicada por Jessop a partir do
reconhecimento de que a dindmica do poder no Estado Capitalista se apresenta enquanto a
interacdo de um conjunto de instituicbes que constituem sistemas independentes desfrutando

de autonomia, mas que se mantém integrados enquanto institucionalidade dnica. As
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instituicdes possuem identidades proprias e comportam-se enquanto unidades singulares. Elas
se articulam entre si ndo sob a predominancia da verticalizacdo de responsabilidades ou
conforme uma rede de dependéncias, mas sim enquanto portadoras de caracteristicas e
objetivos préprios, de modo geral, ndo concorrentes e complementares em diversos modos e
sentidos. De acordo com a interpretacéo da autopoiesis™, embora cada uma delas seja tratada,
em Ultima instancia, como 'sistema’- com "seu proprio codigo operacional, principios
organizacionais, dindmicas institucionais, racionalidades instrumentais e logicas de
adequacao” tal como "o sistema juridico, o sistema politico, a ciéncia, o sistema educacional,
religido e arte” - podemos dizer que funcionam conjuntamente como ‘'subsistemas’
subsumidos a um 'sistema social geral' reconhecido como um “conjunto hipercomplexo”
global. Assim, "funcionam de acordo com seus proprios codigos operacionais e programas,
em vez de obedecer a uma ldgica externa ou serem prontamente dirigidos a partir do
exterior”, sendo, porém, "materialmente interdependentes”, "apesar da autonomia de seu
funcionamento". Nesta perspectiva, os "blocos historicos”, que se consolidam reciprocamente
a partir de "certas instituicbes econdmicas, juridicas, politicas e culturais”, podem ser
entendidos, "em termos autopoieticistas”, como "o ‘acoplamento estrutural' de trajetoria-
dependente de varios subsistemas operacionalmente autbnomos, mas substantivamente
interdependentes"”, modelados pelos "esforcos econémicos, politicos com trajetéria-formatada
e outras forgas sociais para influenciar (ou governar) a natureza e a direcdo desta co-
evolugdo", organizados sob a "dominancia ecologica™ da economia capitalista mediada pelo
mercado e da auto-valorizacdo. (Jessop, 2008:)

O cenério de fragmentacdo e de concomitante unidade de funcionamento do Estado, que
proporciona selecionar e validar estrategicamente modos e sentidos de acdes governamentais
em um contexto de coeréncia estruturada sob uma aparente descoordenacdo, assenta-se e se
reproduz, portanto, sob "uma ecologia de auto-organizacdo dos sistemas instituidos que se
desenvolve por meio da interacdo entre suas respectivas autonomias operacionais e
interdependéncias materiais™ (Jessop, 2002:21). Justamente em virtude desta independéncia
relativa das instituices, essa “dominancia ecoldgica” implica que um determinado sistema
inserido em tal "ecologia de auto-organizagdo de sistemas auto-organizadores" apresenta o
risco "de causar mais problemas para o sistema propriamente do que eles podem causar para
si proprios™ (Jessop, 2007: 26). Neste sentido, a articulacdo e integracdo destas instituicdes e
sistemas exigem uma governanga especifica®®, a fim de se "produzir uma ordenacéo
previsivel de varias a¢des, politicas ou processos ao longo do tempo, especialmente quando

elas tém diferentes logicas temporais”, pois "certamente ndo pode haver garantias de sucesso
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na busca de objetivos coletivos atraves da auto-organizacao” (Jessop, 2002:230). Além disto,
a propria governanca demanda praticas de metagovernanca destinadas a articulacdo e
movimentacdo das forcas sociais que impulsionem e atualizem o relacionamento entre
agentes e estruturas, questdes estas cuja dindmica € detalhada por Jessop, mas que nédo é

necessario abordarmos aqui.

2.6. LIMITES DAS ABORDAGENS POULANTZIANA E JESSOPIANA DO
CONCEITO DE SELETIVIDADE ESTRATEGICA

A seletividade constitui conceito relevante para se avancar na compreensdao da natureza
relacional do papel desempenhado pelo Estado Capitalista na reproducdo da acumulacgdo de
capital na abordagem poulantziana. A proposta de Poulantzas de se analisar o Estado como
uma relacdo social tal qual o capital, considerando a institucionalidade que se ergue
correlatamente como a manifestacdo de sua esséncia, representou um importante marco
analitico para o enfrentamento dessa problematica®’. N&o somente oferece uma alternativa
para se “evitar os impasses do eterno pseudodilema da discussdo sobre o Estado (...) como
Coisa-instrumento e o Estado concebido como sujeito™ (Poulantzas, 1980:154), mas também
para se se superar a interpretacdo inadequada do Estado enquanto espaco exclusivamente
"politico" que submeteria o "econdmico" a interesses de classe especificos. Permite
considerar que, tal qual "a relagdo imediata entre o trabalho assalariado e o capital ndo é uma
relagcdo do ‘econémico’, mas uma relacdo social que combina indissoluvelmente ‘econémico’,
dimens@es 'politicas’ e 'ideoldgicas’, no sentido de que é simultaneamente uma relacdo de
exploracdo, de dominacdo e da luta ideoldgica™ (Clarke, 1991:9), também o Estado ndo é uma
relacdo do politico. Constitui uma relacdo social em que o confrontamento de fracdes de
classe do trabalho e do capital para gerar e reproduzir socialmente as condigbes para se
viabilizar a producdo e apropriacdo do excedente se traduz em diversas dimensdes que se
condensam em uma materialidade institucional. Desta forma, os indmeros dominios
teleoldgicos que essa condensacdo material assume representam a expressao de que,
igualmente como na relagdo de exploracdo direta do trabalho, "a separagdo ideoldgica e
institucional destas dimens@es a partir de uma e outra ndo é inerente a relacdo social, mas
apenas emerge das lutas ao longo de sua reproducéo, de modo que a econdmica, politica e

ideoldgica sdo formas complementares de uma Unica relagéo social™ (Clarke, 1991:9).

Neste contexto analitico, a seletividade estrutural constitui uma categoria importante para
apreensdo da natureza de classe do sentido e do modo de desenvolvimento desta relacdo. Para

Poulantzas (1980:154), "o estabelecimento pelo Estado do interesse politico em geral e a
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longo prazo do bloco no poder" se da "por meio de um mecanismo estrutural por onde um
aparelho filtra a informacdo dada e a decisdo tomada por outros”. A seletividade sintetiza a
evidéncia de que as relacbes que emergem como Estado se desdobram em processos
decisorios fragmentados configurando um aparente caos estrutural, mas que, igualmente,
apresentam uma unidade que promove condi¢Oes para a constru¢do da hegemonia do bloco no
poder e a administracdo das necessidades de reproducdo do capital. Permite problematizar
como se articulam a construcdo de projetos hegemonicos e as estratégias de acumulacdo a
partir do funcionamento seletivo e complementar dos aparelhos de Estado na implementacgéo
de acbes governamentais, possibilitando, assim, compreender como as fra¢cbes hegemdonicas
do capital fazem prevalecer seus interesses, conferindo ao Estado Capitalista a natureza de

‘partido’ destes interesses.

Ora, contudo, embora tenha discorrido sobre diversas manifestacfes desta natureza seletiva
do Estado e indicado varios aspectos relevantes de sua dindmica como o papel do
funcionalismo publico, a relevancia do direito, a contingéncia das matrizes espa¢o-tempo, 0
deslocamento de interesses e de responsabilidades aparentemente de forma caotica ao longo
do aparato de estado, dentre outros, Poulantzas ndo identificou, de fato, como ja discutido
acima, as variaveis constitutivas desta seletividade estrutural ou mesmo se dedicou a detalhar
como elas se articulariam para produzir o bloco no poder ou ainda como elas seriam capazes
de atender as necessidades de reproducdo do capital. Sua abordagem presta-se a descrever
como se comporta a racionalidade das relacdes que emergem como estado, a quais
contingéncias elas estdo sujeitas, como estas condicdes atuam em termos politicos para
favorecer os interesses das fracdes dominantes, mas deixa em suspenso, a guisa do leitor, a
interpretacdo de como sua brilhante inferéncia em tratar o Estado enquanto relacdo-sintese
vislumbrada em sua materialidade institucional- tal qual a prépria l6gica relacional do capital
materializada na mercadoria- se insere e se articula com a reproducdo ampliada do capital.
Nesta perspectiva, parafraseando o ditado que se vangloria em afirmar que 'se mata a cobra e
se mostra o pau’, poder-se-ia considerar que, embora tenha mostrado o 'pau’, Poulantzas ficou

ainda por dever 'mostrar a cobra morta' dos fundamentos daquela relagéo.

Jessop, com sua abordagem estratégico-relacional, retomou a interpretacdo poulantziana,
procurando justamente detalhar a problematica 'materialidade-seletividade' e sua articulacéo
com a construgdo do bloco historico, sob o significado da formulagdo do Estado enquanto
“campo estratégico da luta de classes”, a partir da analise da relagdo '‘agenciamento-

estruturas’. Seguindo igualmente a interpretacdo poulantziana de Foucault, que considera o
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'poder' enquanto uma relacdo, dedica-se a demonstrar como tratar a natureza relacional do
Estado a partir do processo de interagdo dos agentes com as institui¢cdes para construcdo dos
significados que podem ser imaginados enquanto 'estratégias de acumulacdo' e ‘projetos
hegeménicos'. Para tanto, desenvolve aspectos de uma 'teoria do Estado’, cujos fundamentos
também n&o sio devidamente detalhados®®, em que procura problematizar, de um lado, como
e em que condicOes se confrontam os agentes em cada conjuntura enfrentando as restrigdes
impostas pelas estruturas institucionais com que se defrontam e, consequentemente, tendo de
realizar calculos estratégicos envolvendo recursos e alternativas de acdo como pressuposto
para o sucesso social de seus objetivos. Do outro, busca explicar o comportamento das
instituicdes segundo o mesmo principio relacional foucaultiano do poder, complementado
pela interpretacdo autopoeticista de sistemas, que lhe possibilita fundamentar a autonomia de
suas identidades e, portanto, justificar sua capacidade de atuar fragmentadamente, que, nao
obstante, se coadunam 'ecologicamente’ sob a légica fundante das relacfes capitalistas, sob as
quais, por principio, todas se assentam.

A seletividade originalmente estrutural ganha, entdo, seu contetdo relacional, a partir da
evidenciacdo do envolvimento e da dinamica de agentes portadores de interesses especificos
atuando sob e por meio de uma dada materialidade institucional do Estado e inseridos em
contextos conjunturais determinados, oferecendo uma interpretagdo sobre como as relagdes
no ambito do Estado atuam para validacdo do bloco no poder. Neste sentido, alguns pontos
relevantes apresentados originalmente por Poulantzas, como o papel do funcionalismo
publico e as condicionalidades das matrizes espaco-temporais, sdo detalhados em termos
relacionais, mostrando-se, no primeiro caso, como a governanga desempenha papel central na
dinamizacdo da seletividade estrategicamente inscrita por meio, sobretudo, da atuacdo dos
agentes do estado, e, no segundo caso, como as matrizes espaco-temporais constituem a
cristalizacdo de arranjos institucionais que atuam historicamente como corretivos para
garantir a estabilidade dos projetos hegemdnicos. Em principio, sob determinado prisma, esta
abordagem preenche o vazio deixado por Poulantzas, na medida em que busca construir o

relacionamento entre 'seletividade-materialidade’.

A abordagem estratégico-relacional, porém, ndo consegue avangar na explicacdo da relacéo
da seletividade do Estado Capitalista com a acumulacdo de capital. Permanece, tal como em
Poulantzas, na descricdo de suas externalidades para a validacdo dos blocos historicos,
detalhada agora em termos da interacdo minimalista de agentes sob determinados arranjos

institucionais restritivos, que aqui também deve ser qualificada como politicista. A
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seletividade que, em Poulantzas, se apresenta, de modo geral, como manifestacdo
caracteristica das relaces originadas no &mbito da 'sociedade politica’ na formagéo social
capitalista, e que se materializa por meio da racionalidade de funcionamento do aparato
institucional, com Jessop, torna-se a evidéncia da movimentacdo de agentes portadores de
interesses, que enfrentam restricdes de regulacdes diversas geradas pelas instituicdes que se
ancoram naquela 'sociedade politica'.

Tal desenvolvimento analitico empreendido por Jessop apresenta, pelo menos, duas
limitacOes explicativas: a primeira relativa a propria extensdo da analise que realiza e a
segunda de natureza metodoldgica no ambito do materialismo dialético. Em relacdo a
primeira limitagdo, ndo consegue estabelecer a especificidade da seletividade sob o Estado
Capitalista, permanecendo na descricdo de sua manifestacdo e, com isto, ndo reconhecendo a
evidéncia de que toda organizacao institucional qualquer que seja representa, por definicéo, a
formalizacdo de restricbes a atuacdo dos agentes envolvidos. Na segunda, realiza a
decupagem da problemética da natureza relacional do Estado em termos de relagGes entre
agentes e estruturas, conferindo a abordagem um sentido politicista, e, assim, reificando a
problematica de acumulacdo de capital em um problema de confronto de grupos de interesses

sob contexto de restri¢oes.

Ora, na abordagem realizada por Jessop, a simples descric&o> sobre como se comportam os
mecanismos de seletividade ndo é suficiente para caracterizar a sua natureza em relacdo ao
processo social capitalista de reproducdo material. O fato das institui¢cbes do estado capitalista
apresentarem um carater seletivo impulsionado pela atuacdo de agentes que representam
interesses de classe e realizam célculos estratégicos para viabiliza-los ndo Ihe atribui, por isto,
uma caracteristica peculiar. A existéncia de uma seletividade de instituigdes ndo constitui
privilégio do ordenamento estatal capitalista. A institucionalizacdo de qualquer organizagédo
representa a validacdo da estabilizacdo de certos modos e sentidos de acdo socialmente
desejaveis, que se destinam a reduzir a multiplicidade de realidades, que gravitam no ambito
de suas finalidades, a uma determinada realidade que se propde a se tornar a referéncia
processual e finalistica, a partir da formalizacdo de filtros, critérios, regulacfes, limites
formais e informais etc, através dos quais os agentes sdo logrados a transitar para viabilizar
sua participacdo e tomada de decisdo. A seletividade das estruturas, ou se quisermos, a
seletividade 'estratégica’ das rela¢Ges, constitui, portanto, variavel atavica de todo sistema ou
organizacéo social. Como destaca Offe a partir de Luhmann, a estrutura social como um todo

representa a estabilizacdo de uma fronteira que diferencia para os agentes entre 'interior' e
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‘exterior’, pois "a organizacdo social é a protecdo diante da multiplicidade caética de
acontecimentos potenciais, impedidos por ela de se atualizarem, ou seja, a organizacdo é a
‘reducdo da complexidade’” (Offe, 1980:154). Neste sentido, todas as formas de estado
constituem um arranjo de seletividade destinado historicamente a reproduzir determinadas
estratégias de acumulacdo e Idgicas de dominacdo, cabendo esclarecer, no caso do Estado
Capitalista, quais aspectos sdo peculiares e constitutivos dessas discriminagdes.

Em segundo lugar, Jessop se vale da andlise 'agenciamento-estrutura’ para caracterizar a
seletividade do Estado, acabando por incorrer em uma interpretacdo estruturalista e
intencionalista. Apesar de Jessop pretender se afastar desse marco analitico e declarar-se
atento aos riscos desta abordagem (ver Nota 54), introduzindo o célculo estratégico como
variadvel que pretende qualificar a atuacdo dos agentes em substituicdo simplesmente aos
efeitos absolutos das restricdes estruturais, ele reproduz fielmente a analise funcional-
estruturalista parsoniana. Em Parsons, a analise de sistemas® envolve a verificacdo dos
"imperativos funcionais” de (i) 'manutencdo de padrdo’, de (ii) 'integracdo’, de (iii)
'realizacdo de objetivos' e de (iv) ‘adaptacéo’, enfrentados por todas organizagdes, que Jessop
implementa, implicitamente, ao analisar 0o comportamento dos agentes movidos pela
consecucdo de interesses concretos sob restricfes de objetivos, transitando por instituicbes
autdbnomas porém integradas, e condicionados pela padronizacdo e adaptabilidade
patrocinadas pela matriz espago-temporal, pela governanca e meta-governanga. Por sua vez,
para Parsons, a realizacdo inercial de objetivos dos sistemas "torna-se um ‘problema’, na
medida em que surge alguma discrepancia entre suas tendéncias inerciais e suas
‘necessidades’ resultantes do intercdmbio com a situacéo”, porque "ndo se pode esperar que 0
sistema interno e os sistemas circunstanciais sigam imediatamente as mudancas nos padroes
de processo” (Parsons, 2007[1961]:426). Em Jessop, essa questdo se desenvolve como a
problematica do choque entre 'situacdo’ e 'estrutura’, em que O agente encontra-se
constrangido a realizar o célculo estratégico como condicdo de sucesso para atingir seus
objetivos diante da seletividade estruturalmente inscrita das instituicbes. A analise deste
confrontamento converge, entdo, para a caracterizacdo de um voluntarismo politico dos
agentes representantes de fracOes de classe, que se mostram mais ou menos capazes de fazer
prevalecer seus interesses administrando, ou se se quiser, minimizando os efeitos dos

"imperativos funcionais".

Tal opcéo analitica ndo se enquadra no marco analitico do materialismo dialético, em que a

identificacdo das categorias de andlise deve ser considerada em relacdo a materialidade do
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'todo’, no caso o movimento do capital, e ndo se transformar em uma explicagdo pelo

'somatério’ do movimento das ‘partes’®

. A abordagem jessopiana, ao decompor a relacéo
social Estado em um conjunto de interacdes sociais de agentes, leva a coisificacdo da relacéo
entre estado e reproducdo do capital as partes constitutivas da natureza e conteddo das
decisdes e contingéncias enfrentadas por agentes®?, passando ao largo da natureza singular da
conexdo deste problema com a problematica da exploragdo material que jaz no nlcleo das

relacBes de producéo.

De fato, como assinala Clarke, o desafio analitico para os marxistas € o de teorizar sobre 0s
aspectos constitutivos do processo de exploracdo capitalista, "sem perder a premissa
fundamental marxista da relacdo capital como principio da unidade da formacdo social".
Entretanto, isto tem levado a adocdo de "uma teoria socioldgica burguesa do Estado e dando-
se um toque com a teoria "marxista”, para se enfatizar o primado das relacfes de producéo”.
Nesta perspectiva, "essas teorias interpdem um nivel de "sociedade civil" entre as relagdes de
producdo e o Estado, distinto de ambos”, onde "relacfes ideoldgicas e institucionais sdo
adicionadas as relacdes de producdo para criar uma esfera de interacdo entre grupos sociais, a
'sociedade’ da sociologia burguesa”. Deste modo, o dominio do capital passa a ser explicado
pela "imposicdo de uma ordem normativa na sociedade, na gestdo de um consenso”, enfim,
em termos do "dominio de um grupo social dotado de uma parcela desproporcional de
recursos materiais"”, e, portanto, como um problema de "interacdo social' e ndo no nivel das
relacBes de producdo” (Clarke, 1991:64).

Seguindo esta interpretacdo, Bonefeld® considera justamente que a abordagem de Jessop "o
leva a definir um mundo estruturalmente complexo de sistemas e instituicdes em que sujeitos
sociais atomizados perseguem o0s seus interesses”, transformando "o antagonismo de classe
(...) em termos de grupos sociais concorrentes” (Bonefeld, 1994:8). Neste caso, Jessop acaba
por interpretar o conflito social funcionalmente "como um meio criativo de equilibrio e,
portanto, de manutencdo de uma sociedade”, ajudando a “criar e modificar normas, e
(assegurar) a continuidade do sistema de necessidades naturais sob condigdes alteradas”
(Bonefeld, 1994:8). Com este "dualismo entre determinagdo estrutural e diversos sujeitos”,
Jessop "destrdi a nogdo marxista de uma constituicdo contraditdria das relagdes sociais, uma
vez que as relacbes humanas sdo entendidas como exteriores a determinacdo estrutural”
(Bonefeld, 1994:6). E, assim, a seletividade estratégica tornar-se-ia o0 produto de "um
complexo processo de ajuste mutuo e acomodacdo dentro e entre diferentes instituicdes em

conjunturas empiricamente observaveis" (Bonefeld, 1994:5).
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Na verdade, as interpretagcdes da seletividade do Estado empreendidas tanto por Poulantzas
quanto por Jessop permanecem limitadas a caracterizar que este Estado serve aos interesses
do capital na estabilizacdo de uma sociedade capitalista, e ndo esclarece coisa alguma sobre a
forma especifica como isso se sucede. Os elementos desta seletividade apresentados por
ambos ndo se encontram situados em relagdo ao modo de reproducdo das relacfes capitalistas,
mas correlacionados & dindmica da estrutura institucional do Estado, cuja racionalidade
regularia conflitos politicos e interesses de classe. Neste sentido, a natureza seletiva da
atuacdo do Estado face ao enfrentamento das contradicGes do desenvolvimento capitalista
acaba por apresentar-se, inapropriadamente, como um problema de adequacdo estrutural das
formas sociais as necessidades de hegemonia e seus limites, dedicando-se a verificar a maior
ou menor capacidade ou incapacidade das instituicbes do Estado de responder a essas

necessidades.

2.7. OS CIRCUITOS NEGOCIAIS ORCAMENTARIOS E A SELETIVIDADE
ESTRATEGICA

Ora, como analisado anteriormente, a materialidade do estado se constroi a partir da
movimentacdo de parte do excedente gerado pelo mercado. A condensacdo material e,
consequentemente, a prevaléncia de interesses encontram-se condicionadas as possibilidades
oferecidas historicamente pelos processos correspondentes de apropriacdo da renda de
trabalhadores e capitalistas e pela (re)alocacdo resultante desses recursos. A peculiaridade da
seletividade no ambito do Estado Capitalista deve, assim, ser buscada justamente nas
condicdes historicas estabelecidas para redirecionamento e redistribuicdo dessa renda no
circuito capital-dinheiro. N&o se trata, portanto, de uma seletividade sujeita genericamente a
constrangimentos institucionais, mas a restricdes que envolvem, estrutural e estrategicamente,
a apropriacao e reapropriacdo social do excedente pelas diversas fracdes de classe ao longo

do processo de valorizacdo do capital.

O centro nevralgico desta seletividade reside no Parlamento submetido as regulacdes do
Estado Democratico de Direito, a partir de onde sdo definidos os condicionamentos que
constrangem as definicBes da materialidade institucional, seja diretamente no seu ambito ou
por determinagdes em circuitos negociais legitimados nos demais governos. Desde o final do
século XVIII, o foco histérico marcante no desenvolvimento do Estado Moderno foi colocar
as discussoes e definicdes de contributividade e alocacdo publica de recursos sob a apreciacao
dos representantes do povo, o que, alids, culminou, no inicio do século XX, com a

sedimentacdo de um ritual decisério estruturado para a aprovagdo de a¢fes governamentais e
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despesas, que se traduziu na instituicdo de leis orgamentérias diversas, conforme vimos, para
definicdo, dimensionamento e execucdo daquelas acOes. Apesar da importancia do
Parlamento no procesamento de interesses envolvidos na condensacdo material, a propria
dindmica de implementacdo das acbes governamentais implicou, por sua vez, 0
desdobramento ‘jurisdicizado’ de processos decisérios no d&mbito de todos os campos de
interesse de governos e administragdes publicas. De fato, o arranjo institucional orcamentério
que se desenvolveu a partir do fortalecimento historico das prerrogativas do Legislativo
resultou na consolidacdo de diversos circuitos negociais principalmente no ambito do
Executivo, onde sdo construidos os fatos e argumentos para as decisdes parlamentares
referentes a orcamento, assim como para a efetiva viabilizagdo de seus comandos executivos.
Na verdade, partindo da interpretacdo jessopiana autopoiética de sistemas, que reconhece uma
integracdo ecoldgica entre unidades portadoras de responsabilidades e poderes decisorios
devidamente impactantes independente de seu status gerencial ou politico, podemos dizer
que, certamente, em termos proporcionais, 0 maior nimero € 0 maior grau de importancia
qualitativa das decisdes que orientam a movimentacdo de parte do excedente a partir do
estado ocorrem de modo heterarquico nos diversos circuitos negociais de natureza
orcamentaria situados no Executivo, condicionadas marginalmente pela autoridade do

Legislativo.

Esta condicdo corresponde justamente ao diagnostico poulantziano da seletividade estrutural
do estado capitalista- neste caso, do processo de producdo da materialidade institucional do
estado a partir do orcamento- de uma realidade institucional visivelmente dividida em
circuitos, redes e trincheiras diferentes, com interesses nem sempre diretamente convergentes,
mas que compde uma unidade de aparelho. Por seu lado, em termos jessopianos, a dinamica
estratégica desta rede de circuitos que compde O arranjo orcamentario gera impactos
diferenciais especificos sobre a habilidade das forcas politicas que perseguem interesses
particulares no ambito de cada um deles, resultando em contextos espago-temporais
igualmente especificos de possibilidades conforme o objeto de cada um deles e das

capacidades envolvidas do estado.

Todavia, a seletividade ‘estrutural e estratégica’ nos circuitos negociais or¢amentarios
propriamente se manifesta diretamente por meio das unidades especializadas em teleologias
especificas (saude, educacdo, protecao social, desenvolvimento econémico etc), que traduzem
os dominios constitucionais e as lutas sociais em capacidades estatais. Cada uma das

teleologias se impds e se consolidou historicamente segundo uma matriz espago-temporal de
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interesses. Entretanto, o que lhes efetivamente conferiu a procedéncia e precedéncia social,
assegurando-lhes protagonismo e efetividade, foi e é o montante de renda apropriado no
circuito capital-dinheiro e redirecionado para suas respectivas finalidades. Nesse sentido, a
trajetdria dos grupos de interesse seja da ‘sociedade politica’ ou da ‘sociedade civil® ira
perseguir a garantia das fontes de financiamento e das autorizagdes executivas como critério
de sucesso para consecugdo de seus objetivos. Deste modo, embora movidas por
especificidades finalisticas, a condensacdo material de dominios e capacidades estatais
encontra-se condicionada fundamentalmente pelos parametros de selecdo dos circuitos

negociais or¢camentarios.

Os circuitos negociais orcamentérios e, com eles, as respectivas restricdes para condensacdo
material do estado, se especializaram ao longo do desenvolvimento do Estado Capitalista,
estabelecendo seus contornos a partir de ‘jurisdiciza¢ées’ no campo do Direito Administrativo
e Financeiro. Sob o Estado Feudal Absolutista, havia basicamente um circuito tributario, que,
pela propria natureza do principio de vinculagdo de receitas, congregava 0s principais
condicionantes para a consecucao da materialidade do estado. Havia também um importante
circuito financeiro em razéo dos sucessivos empréstimos empreendidos no periodo, além de
prestar-se ao pagamento, sobretudo, dos servigos de manutencdo da realeza. Deste contexto,
evoluiu-se para um conjunto de instituicdes destinadas a movimentagdo publica de recursos
gue se organizou em circuitos negociais tematicos, onde sdo validados diversos critérios para
apropriacdo de parcela privada de excedente no ambito do circuito capital-dinheiro e sua
transformacdo em créditos a disposicdo de governos e administraces publicas e,
subsequentemente, em acles e despesas governamentais, assim como em contratacoes,

compras e pagamentos a partir do Estado.

No Estado Capitalista de Direito, que se consolidou a partir da segunda metade do século XX,
estes circuitos se organizam para a formalizacdo do (i) crédito® tributario, (ii) crédito
orcamentario, (iii) crédito financeiro e do (iv) controle. Além disto, a condensacdo material do
Estado se articula com os circuitos de (v) gestdo monetaria e de (vi) producdo estatal. A
condensacdo material se inicia com a contribuicdo compulsoria e seletiva de trabalhadores e
capitalistas para o financiamento de agdes, o que leva & geracdo do crédito tributério, que
corresponde a formalizacdo da arrecadacao de tributos. A destinacdo destes recursos demanda
a prévia validacdo do contetido das acdes governamentais, levando-os a sua defini¢ao seletiva
enquanto créditos orcamentarios. Este crédito se transmuta em crédito financeiro para

pagamento das forgas produtivas que materializardo as agdes governamentais. A acdo de
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controle ou fiscalizadora atua para confirmagdo da legalidade dos créditos, verificando o seu
processamento pelos agentes e estruturas envolvidos ao longo dos circuitos segundo as
regulacbes estabelecidas. O circuito monetario, por sua vez, promove a regulacdo da
disponibilidade de moeda (crédito monetario) na Economia, que condiciona diretamente a
geracgdo dos créditos tributario, orcamentério e financeiro. Finalmente, o circuito de produgdo
estatal promove a condensacdo material do Estado referente a objetivos que sdo

implementados sob critérios de rentabilidade mercantil (crédito produtivo).

Cada circuito envolve processos particulares que encerram formalizacbes proprias,
representando restricdes para processamento dos interesses de classe, de acordo com temas
proprios & movimentacdo de recursos historicamente definidos no ambito da matriz espago-
temporal (Quadro 2.1), que implicam reificacGes diversas da relacdo capital-trabalho no

ambito do Estado conforme a funcionalidade de cada circuito.

No circuito tributario, a obtencdo dos recursos envolve a (i) aprovacdo do tributo a ser
recolhido, a sua efetiva (ii) arrecadacgéo, seguida da (iii) fiscalizacdo de seu recolhimento e a
eventual (iv) administracdo do contencioso, no caso da contestacdo da cobranca tributaria ou
mesmo da exigéncia de seu pagamento de acordo com a regulacédo legal. O Legislativo, como
representante dos interesses dos estratos de trabalhadores e capitalistas reificados enquanto
contribuintes, define a base de incidéncia tributéria (capital, trabalho; renda, propriedade ou
consumo; direta ou indireta) e as capacidades contributivas, determinando a parte e 0
montante da renda ou da riqueza que devera ser entregue para a administracdo publica. O
somatorio das contribuicdes aprovadas implica uma carga tributaria sobre a movimentacao
da Economia, que representa comprometimento do excedente gerado. O Executivo, por meio
de sua unidade fazendaria, procede a arrecadacdo periddica, impondo detalhada exigéncia
cartorial de controle e realiza previsdo de receita para estimar disponibilidades a disposicao
para executar a condensacdo material. Simultaneamente, exerce o poder de policia por meio
da fiscalizacdo para o cumprimento das obrigacdes tributarias, procurando coibir a sonegacao
e a elisdo tributarias. No caso de ilicito tributario, instaura-se administracdo do contencioso,
onde sdo julgadas as eventuais irregularidades, inicialmente no ambito do Executivo e, se
necessario, no Judiciario. Diante da morosidade burocrética, irresolutividade judiciaria e
imprecisdes legais, € comum ser gerado um estoque de contribui¢des potenciais sob discussdo

juridica, denominado de 'divida ativa'.

Em geral, a condensacdo material da tributacdo ocorre separadamente da definicdo do

redirecionamento da renda apropriada. Isto favorece a resisténcia a contribuicdo e a propria



QUADRO 2.1

109

PRINCIPAIS FASES E TEMAS DOS CIRCUITOS NEGOCIAIS DA
MATERIALIDADE DO ESTADO CAPITALISTA

CIRCUITOS

PRINCIPAIS FASES

SELETIVIDADE

ESTRATEGICA

PRINCIPAIS TEMAS

1. Tributario

Aprovacao do tributo

Arrecadagdo do
tributo

Fiscalizagdo
Administracdo do
contencioso

Tratamento Tributério
Diferenciado (Beneficios
fiscais)

Aprovacao de tributos
Fiscalizacdo

Incidéncia tributaria
Capacidade contributiva
Carga tributaria

Previsdo de receita
Sonegacdao/eliséo tributaria
Divida ativa

2. Orgamentério

Elaboracgdo da
Proposta
Orcamentaria

Aprovagédo do

Lei do Orgamento Anual
Despesas Obrigatdrias

Politicas publicas
Tamanho do aparato de estado
Desenvolvimento Econémico

Desenvolvimento Social

Orgamento Federalismo
3. Financeiro Execucéo Necessidades de Contratacdo de Servidores
Orcamentaria financiamento do setor publicos
Licitagéo pUb!'C.O . Compra de bens e contratagdo
¢ Definicdo de modalida- d Pre ¢
Pagamentos " € Servigos
_ des de execucao R bilidade Fiscal
Empréstimo Estabilidade politico- esponsabilidade Fisca

Gestdo da Divida
Publica

eleitoral

Limite de Endividamen-
to

Eficiéncia, eficécia,
economicidade
Modalidades de execucdo
Equilibrio Orcamentério

4. Fiscalizador

Planejamento
Monitoramento
Prestacdo de Contas
Aprovagéo de Contas

Sistema de planejamento
Sistema de avaliagdo de
resultados

Sistema de auditoria

Sistema de corregedoria

Responsabilidade Fiscal
Avaliag&o de resultados

Legalidade
Probidade

5. Monetério

Oferta de moeda
Definicéo da taxa de
juros

Emissdo de titulos da
divida publica
Politica Cambial

Emissdo de moeda/
Emissao de titulos
publicos

Reservas cambiais

Fiscalizagdo do sistema
financeiro

Nivel de precos

Taxa bésica de juros
Estabilidade Macroeconémica
Desenvolvimento Econémico

6. Producéo
Estatal

Producéo de
infraestrutura
econdmica e urbana

Financiamento
Publico

Politica de Desenvol-
vimento Econbmico
(Formacdo Bruta de
capital)

Concessdo de

empréstimos

Papel do Estado na Economia
Qualidade dos servicos
publicos

Estabilidade macro-econémica
Desenvolvimento Econémico

Fonte: Nossa elaboracéo
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contestacdo do poder estatal constituido, na medida em que se encontra visivel neste circuito
somente a carga tributéria resultante do recolhimento dos tributos perante a renda disponivel e
nenhum outro fator justificador da contribuicdo sendo a propria obrigatoriedade legal. Além
disto, governo e administracdo publica podem oferecer tratamento tributario diferenciado
principalmente para capitalistas por vias infralegais, o que gera diferenciagdes contributivas
relevantes, a0 mesmo tempo em que representa custos para a movimentacéo. Neste contexto,
proprietarios, trabalhadores, capitalistas e rentistas, mesmo diante da obrigatoriedade legal,
buscam preservar sua renda e riqueza privadas, sonegando os tributos devidos ou utilizando-

se do direito para reduzir ou se excluir das contribuigdes.

No circuito or¢camentario, a definicdo do redirecionamento e redistribuicdo da renda obtida é
realizada com a delimitacdo e o dimensionamento das capacidades estatais a serem
viabilizadas por meio da (i) elaboracdo da proposta orcamentaria, (ii) aprovacdo do
orcamento e (iii) execu¢do orcamentéria. Nos termos do Estado Capitalista de Direito, a
disputa de interesses entre trabalhadores e capitalistas por realizagbes de natureza comum
promove a sua reificacdo em ‘cidadaos’, credores de direitos universais a serem traduzidos em
acOes governamentais concretas. O Executivo realiza a elaboracdo da proposta or¢camentaria
a ser apreciada pelo Legislativo. Tal elaboracdo envolve embates entre as diversas unidades
teleoldgicas que se enfrentam em arenas no ambito da administracdo publica e do governo,
distribuidas em organismos setoriais com finalidades executivas proprias, subdivididos em
areas especializadas, organizadas, por sua vez, em instancias hieraquizadas tais como
secretarias, superintendéncias, diretorias, divisdes etc, assim como embates entre corporacées
funcionais como médicos, professores, procuradores, fiscais etc, e de grupos sociais de
interesse que possuem interesses proprios em relacdo a movimentagdo de renda a partir do
estado. Em geral, a proposta € elaborada a partir de uma sequéncia de leis, que configura o
ciclo orcamentério (objetivos de longo prazo, diretrizes de curto prazo e programa de acao),
cabendo a lei anual do orcamento maior destaque por suas consequéncias executivas
vinculatorias finais. Neste processo, encontra-se em discussao a alocacdo que se apresenta
ideologicamente enquanto alocativa, distributiva e estabilizadora®®, visando a implementacao
de acOes destinadas ao enfrentamento das necessidades do desenvolvimento capitalista. O
processo de aprovacdo do orcamento constitui a fase em que a proposta do Executivo é
avaliada, alterada e validada pelo Legislativo, que enquanto representante de interesses,
propGe emendas ao programa de acgdo original, a partir de argumentos fundados em objetivos

reificados como desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social pretendidos. Neste
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contexto, desponta a discussdo sobre o tamanho do aparato de Estado, que resulta na
discussdo de modalidades de execugdo alternativas a administracéo direta.

No circuito financeiro, a materialidade do Estado se concretiza com (i) execucdo
orcamentaria, (ii) licitacdo, (iii) pagamentos, envolvendo a (iv) tomada de empréstimo e a (v)
gestdo da divida publica, fases praticamente restritas ao &mbito do Executivo. Trabalhadores
da Administracdo Publica se reificam em ‘funcionérios’ que recebem salarios pelo trabalho
realizado a partir do Estado e parte dos capitalistas em fornecedores de bens e servicos que
interagem comercialmente com o setor publico, e, eventualmente, em credores da
Administracdo Publica. De modo geral, trabalhadores e capitalistas tornam-se também
tomadores de empréstimos realizados pela Administracdo Publica, quando as receitas sdo
obtidas por meio de financiamento junto ao mercado financeiro. O Executivo inicia a
consumacao da condensacdo final da materialidade do Estado com a execucdo or¢camentaria,
que libera ou contingencia formalmente as autorizacGes previstas no or¢camento, de acordo
com a estimativa de disponibilidades financeiras para o periodo e as eventuais pressdes de
grupos de interesse. Prossegue com a compra de bens e servicos necessarios a viabilizacdo
das acdes governamentais por meio dos procedimentos de licitacdo, onde se definem objetos,
precos e prazos e demais critérios para compra e contratacdo de forgas produtivas no ambito
do Estado. Esta fase envolve densa formalizacdo cartorial que suscita questdes referentes a
eficiéncia, eficacia e economicidade de atuacdo da Administracdo Publica, visto que a
efetivacdo da condensacdo material do Estado depende da maior ou menor capacidade
operacional-institucional para execucdo das acdes, diante da inexisténcia de critério
quanitativo de sucesso tal como o ‘lucro’ no mercado. A natureza deste processo, por sua vez,
proporciona a constituicdo de clientelas e apresenta o risco de geracdo de rendas politicas

irregulares.

Nesta fase, também despontam questBes relativas as modalidades de execucdo, que pautam
socialmente a extensdo da rentabilidade mercantil envolvida nas compras e contratacGes,
assim como as implicacdes das alternativas contratuais (tercerizacfes e concessfes) para a
natureza da materialidade do Estado. O pagamento de funcionéarios e fornecedores encerra
formalmente a materializagdo dos objetivos previstos. Com a tomada de empréstimos, sdo
criadas condi¢des para antecipacdo de disponibilidades e, assim, de realizacdes a partir do
Estado, a0 mesmo tempo em que resulta na necessidade da gestdo da divida, que, a médio-
longo prazo, representa comprometimento intergeracional de disponibilidades financeiras.

Para tanto, o Executivo deve obter a autorizagdo prévia do Legislativo. Neste contexto,
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impde-se como tema central o equilibrio orgcamentario, que coloca em pauta a capacidade da
administracdo publica no momento atual de financiar a condensacdo material validada com
receita primaria da arrecadacdo tributaria e a capacidade acumulada de endividamento, e,
portanto, da magnitude da carga tributaria originalmente validada, gerando consequéncias

diretas para a legitimidade dos governos instituidos.

O circuito de controle se destina a verificacdo do cumprimento das regulacdes estabelecidas
para movimentacdo da renda no circuito capital-dinheiro a partir do Estado, que se
consubstancia, sobretudo, nas normas de Direito Administrativo e de Direito Financeiro®®,
envolvendo as fases de (i) planejamento, (ii) monitoramento, (iii) prestagéo de contas e (iv)
aprovacdo de contas. No contexto do Estado Capitalista Democratico, trabalhadores e
capitalistas se reificam, entdo, em juizes, que julgam se a delegacdo conferida aos agentes
publicos atendeu aos quesitos vinculantes estabelecidos. O controle se desenrola a partir da
atuacdo tanto do Executivo (interno) quanto do Legislativo (externo). Inicialmente, o
Executivo realiza atividades para o planejamento de ac¢Ges, que visa o registro cartorial prévio
de objetivos, acBes e despesas, a fim de estabelecer um marco vinculatério para o
monitoramento. A fase do planejamento desfruta de grande importancia no confronto de
interesses, na medida em que principalmente os planos elaborados representam
compromissamentos preliminares de condensagcbes materiais, sendo frequentemente
submetidos a apreciacdo do Legislativo. O monitoramento tem a finalidade de controlar o
curso de realizacdo de acdes e despesas e € operacionalizado a partir de exigéncias
sequenciais de comprovacfes do cumprimento de quesitos e procedimentos, produzindo um
registro historico da materializacdo institucional, a0 mesmo tempo em que se destina a
correcao de supostos desvios e a aplicacdo de sangdes tempestivas em caso do descuprimento
das vinculacbes esperadas por meio da cobranca de multas ou mesmo de exoneracdo de
agentes publicos, ou ainda encaminhamento de inquéritos para o Judiciario. Além disto, a
combinacdo das fases de planejamento e monitoramento gera insumos para a avaliagcdo de
resultados de modo sistematico do desempenho de governos e da administragcdo publica na
definicdo e consecugdo de objetivos. A prestacdo de contas constitui fase formal em que,
sobretudo, agentes do Executivo apresentam o detalhamento das movimentacGes tributérias,
orcamentarias e financeiras realizadas ao longo dos respectivos circuitos para apreciagdo do
Legislativo. A aprovacdo da prestacdo de contas representa a validacdo da materialidade
institucional realizada e igualmente momento de legitimacdo de governantes, na medida em

que pode resultar na indicacdo de ilegalidades e encaminhamento para julgamento de
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condutas®’. De fato, todas as fases do circuito de controle ensejam a verificacdo da legalidade
dos atos dos agentes que atuam no ambito do Estado e da probidade de sua conduta,
identificando atos e condutas irregulares e o encaminhamento da aplicacdo das devidas

sancOes pela eventual violacdo de principios legalmente definidos de gestdo da coisa publica.

O controle da movimentag&o de recursos envolve, particularmente, a verificacdo do equilibrio
das contas publicas. Embora o Legislativo aprove o orcamento e a tomada dos empréstimos, a
dindmica dos interesses, as proprias limitacdes das vinculaces orcamentarias e o desenlace
adverso de estimativas de evolucdo da conjuntura econdmico-fiscal permitem ou fazem com
que o Executivo gaste mais do que arrecada, afetando a capacidade de pagamento da
administracdo publica e, consequentemente, gerando riscos para o equilibrio macroecondémico
do circuito capital-dinheiro. Este contexto produziu, ao final do século XX, a verificacdo da
‘responsabilidade fiscal’ (discutida na Secéo 1.4) de governos e administracdo publica, a qual
pretende constranger agentes publicos a condutas na arrecadacdo de receitas, gestdo de
despesas e administragdo da divida a partir do monitoramento de varios indicadores de

desempenho.

Embora destinadas a garantir a materialidade do Estado, as restri¢cGes cartoriais impostas pelo
circuito de controle representam risco para a sua efetivacdo. Ritos processuais extremamente
detalhados e, assim, sujeitos a incompletudes executivas e contestacbes de pertinéncia,
comprometem o andamento e mesmo a possibilidade de execucdo de a¢des, além de fornecer
subsidios para a desestabilizacdo da legitimidade dos agentes. Além disto, a cartorializacdo
conduz o controle para a verificacdo do cumprimento de formalidades e ndo propriamente do
modo e sentido assumidos pela agdo governamental, resultando em formalismos vinculatérios

muitas vezes ineficazes.

O circuito monetario promove a gestao das relacdes de producédo capitalista e, portanto, das
condicdes para movimentacdo das forcas produtivas, por meio da regulacdo da circulacédo do
excedente na sua forma dinheiro. O processo se desenrola fundamentalmente a partir do
banco central, cuja atuacdo, no ambito das relacbes do Estado, encontra-se sujeita a quesitos
vinculatérios mais elasticos comparativamente aos demais circuitos, praticamente
configurando um campo de interesse distinto do Executivo, Legislativo e Judiciario. Em
geral, o Legislativo aprova o dirigente do banco central a partir de indicacdo do Executivo,
cujo mandato depende, via de regra, da correlacdo de forgas entre grupos de interesse. Por sua
vez, 0 banco central desfruta de maior ou menor autonomia para estabelecer os critérios de

regulagdo de instituicBes financeiras puablicas e privadas e da circulagdo dos ativos
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monetarios, assim como para operar diretamente a implementacdo da oferta de moeda,
definicdo da taxa de juros geral, politica cambial e a emisséo de titulos publicos, de acordo
com os embates historicos de interesses em cada estado, que resultam na formalizacédo do seu
regime de funcionamento. Neste Gltimo caso, 0 circuito monetario se relaciona diretamente
com a condensacdo material do Estado, na medida em que processa tal emissdo em conjunto
com a unidade do Tesouro do Executivo, gerando maior disponibilidade financeira para a
administracdo publica. Além disto, a gestdo da oferta de moeda e da paridade cambial afetam
a estabilidade macroecondmica e o desenvolvimento econdémico, interferindo na dindmica do
excedente gerado, e, portanto, na materialidade do Estado. Diretamente, a politica monetaria
interfere no nivel de atividade econémica e, portanto, na capacidade de arrecadacdo tributaria.
Indiretamente, a politica monetaria se combina complementar ou alternativamente com a¢des
governamentais para a manutencdo do nivel de atividade e emprego, por meio de tratamento
tributério diferenciado, despesas diretas de fomento, crédito publico, dentre outras iniciativas,
ou ainda demandando a reducdo dos gastos publicos no caso de cenarios inflacionarios,

repercutindo sobre todos demais circuitos.

O circuito de producdo estatal atua para a producdo de bens e servigos publicos em que
predomina o critério da rentabilidade mercantil. Em geral, o Executivo constitui empresas
publicas para a producdo de infraestrutura econémica e urbana e instituicdes financeiras para
o financiamento publico de empresas privadas, que se prestam a viabilizar necessidades da
reproducdo do capital em que a acdo social, coletiva a partir do mercado mostra-se mais
eficaz. A personalidade juridica dessas empresas estatais assume diversas formas, em que a
administracdo publica aparece com mais ou menos autoridade®®. Embora tal qual no circuito
monetério o Legislativo aprove o dirigente dessas organizagcdes a partir de indicacdo, em
geral, do Executivo, as acGes governamentais implementadas a partir dai sdo basicamente
orientadas pelo direito privado, o que lhes garante menor sujeicdo a regulac6es vinculatorias.
Além disto, a disponibilidade de receitas proprias geradas por suas atividades produtivas e a
producdo de bens e servicos de consumo coletivo para a materialidade do Estado tais como
crédito para o desenvolvimento, energia e bens de capital, dentre outros, lhes reforca a
desregulamentacdo. Entretanto, frequentemente, as iniciativas neste circuito demandam
transferéncias orcamentarias, cuja alocacdo ndo encontra-se obrigada estritamente as

regulacBes orcamentarias originais.
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2.8. O FUNDAMENTO DA SELETIVIDADE ESTRATEGICA NA MATERIALIDADE
DO ESTADO

Os circuitos negociais que possibilitam a movimentacdo de parte do excedente a partir do
estado referem-se aos processos sociais de reconhecimento das necessidades de reproducéo
do capital e definicdo dos modos e sentidos praticos de suas solugdes, o que lhes confere
caracteristica eminentemente politica. Sdo espa¢os publicos formais do Estado Democratico
de Direito, onde ocorrem embates de classe pela apropriacdo de parte do excedente
produzido, que se manifestam, na pratica, como disputa entre grupos de interesse por
beneficios diversos. Ndo devem ser considerados enquanto fins em si mesmos, mas como
manifestacdo das diversas dimensdes do processamento das necessidades materiais segundo

0s interesses das diversas fracdes de classe.

Apesar da relevancia dos diversos circuitos negociais do arranjo institucional orcamentario-
monetario para compreensdo de como se constrdi historicamente a materialidade do estado,
ndo podemos, contudo, considerar que a descricdo sobre como se processa 0 agenciamento
institucional seja tratada como fundamento da natureza da seletividade a que a materialidade
do Estado Capitalista encontra-se submetida. O arranjo constitui apenas o ambiente relacional
a partir e por meio do qual as necessidades sociais de reproducédo das relacdes de producéo

capitalista se manifestam e se consolidam.

A natureza mesma da seletividade estratégica deve ser derivada dos termos em que,
efetivamente, a movimentacao propriamente dita a partir do estado de parcela da renda no
ambito do circuito capital-dinheiro se articula com o processo de acumulacdo de capital. Se
considerarmos a materialidade enquanto a expressédo de relagdes que enformam o estado
visando promover as necessidades sociais para a reproducdo da acumulagédo capitalista, a
seletividade constitui, entdo, a condicdo que qualifica, na esséncia, a natureza desta relagéo.
Ora, de fato, a caracteristica marcante da condensacdo material capitalista é que ela se
apresenta socialmente, via-de-regra, de um lado, enquanto um processo universal destinado a
promogéo do desenvolvimento humano de modo incremental e sistematico e, do outro, como
um processo executivo fragmentado- porém integrado, onde diversas unidades estatais
apresentam a virtude de poder atuar de modo auténomo, e, assim, criar as condigdes, para
atender adequadamente as demandas sociais que lhe competiriam. Entretanto, conforme ja
problematizamos anteriormente, esta interpretacdo predominante na esfera publica constitui,
fundamentalmente, a reificagdo dos resultados do processo de geracdo de excedente a partir

da exploracdo do trabalho. Ao contrério, 0 que, concretamente, ocorre ndo é a mobilizacéo
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sistematica para a superacdo de problemas sociais e econdmicos, mas sim o fato de que se
torna necessaria a apropriacdo compulsoria, e o redirecionamento e redistribuicdo de parte da
renda gerada para, efetivamente, se recompor as disponibilidades materiais de diversas
fracbes de classe, sejam elas do trabalho ou do capital, como condic¢do histdrica para se
lograrem condigdes adequadas para que o processo produtivo capitalista se mantenha e se

reproduza.

Nesta perspectiva, o processo de seletividade mostra que sua qualidade principal reside em ser
capaz de promover, historicamente, o processamento de interesses entre ‘sociedade politica’ e
‘sociedade civil’, de modo que ele resulte na elei¢do das devidas decisfes para que governos e
administragdes publicas possam movimentar, de forma continua e legitimada, o excedente
disponivel no circuito capital-dinheiro, sem, todavia, levar a que esta se manifeste
socialmente enquanto processos de atualizacdo e recomposicdo das condicbes para
valorizacdo do capital. Isto se mostra factivel ndo em razdo de habilidades politico-
ideoldgicas de representantes de classes sob algum eventual agenciamento, mas em razao das
condi¢des em que se consolidou o processo social de apropriacdo de parte excedente e sua
subsequente alocacdo ao longo do desenvolvimento do Estado Capitalista. Neste processo,
embora a contribuicdo tributaria obrigatoria individual represente uma expropriacdo direta do
trabalhador ou do capitalista, fundamentada legal e ideologicamente em valores de natureza
da convivéncia contratual, 0 modo como tal contribui¢do se transmuta em renda publica faz
com que ela se dissolva juntamente as demais, perdendo a identidade de sua origem inicial,
assim como deixando de se destinar a qualquer finalidade especifica, ou se preferirmos,
passando a se destinar a uma finalidade formalmente contratual genérica. Assim, ao ndo
representar o '‘pagamento’ expresso de bem ou servico publico e em razdo da contribuicdo
realizada se despersonificar em um ‘caixa Unico', a movimentacdo por parte do estado do
excedente ganha um significado social abstrato que proporciona um paradigma Gnico para a
dindmica dos diversos circuitos negociais por onde se constréi a materialidade: as
contribui¢des individuais que se processam tornam-se receita publica, ndo sendo, portanto, de
ninguém, porém de todos, e as acOes e despesas que dela se originardo poderdo ser de
qualgquer um, de modo que a submissdo de seu processamento aos quesitos de cada circuito
pode converter-se em ‘crédito’ independente de sua identidade e destino social particular e
ficar circunscrito a quesitos regulatérios proprios que se adensam em cada circuito como
expressdo da sua necessaria subsuncdo a principios do 'estado de direito'. Além disto, do

ponto de vista logico, nesta situacdo, todos os sentidos alocativos tornam-se possiveis, pois
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deixa de existir relacdo expressa entre cada esforco alocativo particular realizado, a
disponibilidades possiveis e objetivos determinados, o que justifica o 'empreendedorismo'
departamental teleoldgico e sua consequente natureza concorrencial, ao mesmo tempo em que
favorece a difusibilidade de esforcos no ambito da 'sociedade civil', pela falta de parametros-e

a necessidade de cria-los- para validacéo de interesses.

Tal natureza da seletividade estratégica do Estado capitalista foi, historicamente, conformada
a partir da convergéncia de diversos principios orcamentarios, destacadamente os principios
da ndo-afetacdo de receitas e o da unidade- e, complementarmente, o principio da
especializacao, que produziram o que aqui chamamos de principio da desconexao do valor de
uso das acOes governamentais. A movimentacdo de recursos a partir do circuito capital-
dinheiro a partir do Estado ocorre sobre o principio da desconexdo do valor de uso, que se
refere a contingéncia de que o momento de contribuicdo compulséria é socialmente
desconectado do momento da aplicacdo dos recursos apropriados, levando a que aquela
movimentacdo seja processada sob uma complexa légica de validagBes em circuitos
negociais, gerando um cenario de concorréncia entre interesses e descaracterizando a

dimensao do esforco alocativo e de sua distribuicao social.

A desconexao do valor de uso da movimentacao da parcela do excedente realizada a partir do
Estado constitui uma restricio peculiarmente estruturante do Estado Capitalista®®, que se
generalizou com a diversificacdo das capacidades estatais e complexificacdo tributaria a partir
do inicio do século XX. Anteriormente, nos estados pré-capitalistas, as capacidades estatais
eram marginais e reativas, limitadas a racionalidade primaria da tributacdo intempestiva e das
fidelidades politicas, estando sua viabilizacdo sujeita a 'afetacdo de receitas', principio de
administracdo que vinculava previamente a cobranca dos tributos a finalidades determinadas,
tais como casar a filha ou o filho do rei, manter a familia real, realizar determinada guerra, ou
mesmo ter o direito a estabelecer determinado negécio, dentre inimeras outras vinculagdes.
Como discutido no Capitulo 1, a partir da Revolugdo Francesa, este principio foi afastado em
geral pelos estados, visando tanto o estabelecimento de uma tributacdo mais justa conforme a
efetiva capacidade dos contribuintes e ndo comprometida com objetivos especificos, assim
como a descontinuacdo de receitas vitalicias para a realeza. Com a complexificacdo historica
das acOes a partir do Estado e a propria racionalidade de formulacdo da lei do orcamento
publico que se consolidou no ambito do Legislativo, consolidou-se, entdo, 0 processo de
aprovacao das fontes de financiamento separadamente da fixacdo das despesas, com a devida

centralizacdo das receitas em um Unico Tesouro para o efetivo controle do conjunto das
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disponibilidades obtidas. Concretamente, os tributos continuaram a ser aprovados em
legislacdo especifica distinta da que define a alocacdo dos recursos, a lei propriamente de
orcamento, de modo que o circuito tributario se diferenciou historicamente por completo do
circuito orcamentario. Por meio da especializacdo da descricdo das despesas, 0 processo
orcamentario recompde, entdo, a ligacdo entre as fontes de financiamento e as finalidades
executivas, todavia, de modo formalista, visando a gestdo do desempenho da administracéo

publica e a estabilidade do arranjo or¢camentario propriamente.

Socialmente, a contingéncia de 'desafetacdo das receitas' sob a qual a movimentacdo dos
recursos no Estado Capitalista passou a se processar significa que, na pratica, os cidadaos
'pagam’ os tributos sob formas diversas a partir de bases de incidéncia distintas, antes, porém,
de conhecerem e validarem sua destinacao, antes do momento em que esta defini¢éo ocorrera,
justamente o da apreciagdo e aprovacao do orcamento, ou seja, ‘pagando antes de realmente
saberem o que compraram'. Esta temporalidade distinta entre financiamento e aplicacdo de
recursos a partir do Estado resulta em uma desconexao do valor de uso dos bens de consumo
coletivos e transferéncias estatais em relacdo ao momento da decisdo pelo ‘consumo’,
materializado quando do pagamento dos tributos, cristalizando uma alienacdo social entre
esforco empreendido e resultados alcangados. O que ndo ocorre nas relacbes de troca
operadas no mercado, onde a decisdo de compra pressupde o imediato conhecimento pelo

consumidor do que seré entregue em troca.

Nesta perspectiva, a seletividade do Estado se processa, em termos sistémicos, sob um cenéario
de ampla flexibilidade para movimentacdo do excedente de um departamento para outro, de
determinadas fracOes de classe para outras, estando, portanto, estrategicamente, constrangida
ao processamento continuado dos interesses. Sob este paradigma, historicamente, os estados
vivenciam iniciativas frequentes para a reinstauracdo de critérios de vinculacdo da receita
como garantia da efetivacdo da condensacdo material de interesses. O Direito Administrativo
oferece alternativas para tanto além propriamente da afetacdo direta dos tributos, tais como a
instituicdo de fundos com finalidades especificas e receitas cativas, a obrigatoriedade legal da
destinagdo de dado montante/percentual de receitas para cobertura de despesas pré-definidas e
a definicdo de despesas obrigatorias. Essas solu¢es se combinam parcialmente em beneficio

da contrarestacdo dos efeitos da natureza autorizativa do orgamento publico.

Assim, a movimentacdo do excedente pelo Estado envolve a permanente tensdo pela
recomposicdo daquela conexdo, levando a uma pulverizagdo de arenas negociais de disputa

pela determinacdo da destinagdo do excedente arrecadado e, correlatamente, a fragmentacao
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de possibilidades alocativas, sob a dependéncia de processos democraticos e burocraticos.
Adicionalmente, tal principio da seletividade do Estado contribuiu também para a
disseminacdo de metodologias de avaliacdo de resultados do desempenho do Estado e das
conseqiiéncias de suas acdes, que buscam reconstruir a efetividade e justificar socialmente o
redirecionamento e redistribuicdo realizados, fomentando, para tanto, diversos processos no
circuito fiscalizador™, o que coloca a seletividade, em certa extens&o, continuamente sujeita &
verificacdo formal de seu impacto. Idealmente, fosse a apropriagcdo compulséria de receitas
precedida da identificacdo dos bens e servigcos a que se destinam e, assim, acompanhada da
delimitacdo dos custos correspondentes que sua viabilizagdo viesse a implicar, a racionalidade
seletiva do Estado, certamente, seria outra, pautada pela avaliagdo direta da convergéncia
entre o esforco realizado e o beneficio auferido e pela estabilizacdo desde a origem da

destinacao dos recursos disponiveis.
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CAPITULO 3. EVOLUCAO HISTORICA DO ESTADO CAPITALISTA
CONTEMPORANEO SEGUNDO PADROES DE MATERIALIDADE

3.1. INTRODUCAO

A materialidade do Estado capitalista alterou-se profundamente ao longo dos dltimos dois
séculos. O montante de excedente movimentado a partir do Estado cresceu expressivamente,
assim como a condensagdo material que se verificou desde entdo se especializou em diversas
capacidades estatais. As despesas governamentais que representavam nos estados ocidentais,
no século XI1X, em média, 10,0% do total da renda gerada passaram a equivaler, no inicio do
século XXI, a em torno de 45,0% do total, denotando a importancia que passaram a
desempenhar no processo de acumulacdo de capital. As contribuicdes tributarias que, até o
inicio do século XX, se assentavam generalizadamente, na sua maior parte, sobre impostos
aduaneiros e impostos especiais sobre o consumo (excise taxes), passaram, na atualidade, a
advir de tributacdo sobre a renda dos individuos e corporacbes bem como de impostos
estruturados sobre o consumo. Todo este crescimento, por sua vez, correspondeu a
instauracdo de diversas funcionalidades executivas continuas no &mbito do Estado Capitalista.
Até a Crise de 1929, a maioria dos estados lutava para realizar o pagamento de suas dividas e
as despesas militares, que comprometiam cerca de 50,0% de suas despesas totais. A partir da
Segunda Guerra Mundial, gastos principalmente com protecdo social, educacdo e salde se
expandiram, chegando, na Ultima década, a responder, em média, por cerca de 60,0% das

despesas governamentais.

Essas transformac@es tém sido descritas como a mudanca de um Estado Liberal para o Estado
do Bem Estar Social, quando a andlise pretende destacar os resultados das lutas sociais, no
inicio do século XX, que resultaram na difusdo de varios servi¢cos publicos e transferéncias
previdenciarias, sobretudo, para protecdo ao emprego, a partir da sua segunda metade.
Quando a objetivo € apontar o atendimento as necessidades da acumulacdo de capital, que se
estabeleceu igualmente a partir do inicio do século passado, o Estado é caracterizado como
Estado do Capitalismo Financeiro ou do Capitalismo Monopolista, ou ainda enquanto estagio
do Capitalismo de Estado. Embora sejam capazes de apontar aspectos relevantes das
mudangas ocorridas do Estado Capitalista ou mesmo da evolugdo do modo-de produgéo
capitalista, estas periodizacbes ndo sdo, contudo, rigorosas para efetivamente qualificar a
natureza das mudangas ocorridas. Nem o Estado chegou a ser em algum momento exatamente
liberal nos termos do credo que defende o seu total alheamento ao processo de acumulagéo, e

tampouco a qualificagdo de 'bem-estar' pode ser tomada absolutamente diante da excluséo que
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0 processo de exploracdo do trabalho sob o capitalismo continua a implicar. Além disto, estas
classificagfes ndo sdo capazes de indicar os elementos que efetivamente diferenciam 0s
estdgios de desenvolvimento recente do capitalismo, assim como deixam de precisar

acontecimentos historicos que delimitem a mudanca dos periodos.

A andlise da evolucdo do Estado Capitalista a partir do conceito de materialidade possibilita
estabelecer-se uma periodizacdo tendo como referéncia as mudancas qualitativas no processo
de valorizacdo do capital. A partir das variacdes nas movimentacfes de excedente e suas
respectivas condensacdes materiais, € possivel se capturar o sentido dos interesses validados
historicamente, tanto no que se refere a apropriacdo de renda implementada assim como
quanto aos beneficios que representaram para as devidas fracGes de classe a partir dos
redirecionamentos e redistribuicdes verificados. Fundamentalmente, a materialidade
objetivada expressa uma determinada correlacdo de forcas entre interesses nos periodos, sem
a necessidade de nos determos nos detalhes histdricos do agenciamento institucional
responsavel pela consumacao das apropriacdes e (re)alocacdes de despesas realizadas. Além
disto, o conceito de materialidade possibilita resgatar objetivamente a natureza capitalista
dessas apropriacdes e alocacdes estatais, qualificando-as segundo suas caracteristicas para a
reproducdo da valorizagdo do capital. Inicialmente, vamos analisar os desafios de
periodizacdo da evolucdo do estado capitalista, bem como o significado das periodizacgdes
realizadas a partir da Teoria da Regulacdo e da Abordagem Estratégico-Relacional do
Estado, para, na sequéncia, caracterizarmos uma periodizacdo segundo variacGes de padrdes

de materialidade institucional.

3.2. CRITERIOS PARA PERIODIZACAO DO ESTADO CAPITALISTA SEGUNDO
A TEORIA DA REGULACAO

De fato, a periodizacdo da evolucdo da formacéo social e/ou do Estado Capitalista constitui
um tema complexo, porque ndo diz respeito simplesmente ao estabelecimento de datas de
referéncia em relagdo a acontecimentos historicos significativos, mas, fundamentalmente, a
identificacdo de mudancas historicas das relacdes de producédo e/ou da superestrutura juridica
e politica que se ergue como resultado e condicdo para a reproducdo dessas relacdes. Ao
contrario de uma cronologia que se destina a ordenar “a¢des, eventos ou periodos em uma
unica escala de tempo unilinear", "recontando a simples coincidéncia ou sucessdo temporal”
para proporcionar "explicacdo descritiva simples para 0s acontecimentos através da

n7l

identificacdo de uma Unica série temporal de acBes e eventos"'”, a periodizacdo presta-se a
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delimitar mudancas qualitativas, que possibilitem caracterizar as formas distintas assumidas

pelo modo de produzir e pelo Estado ao longo do tempo historico das relagdes sociais.

De fato, como produto continuo de lutas sociais pela ampliacdo da apropriacdo do excedente
gerado e, a0 mesmo tempo, pela reducao dos efeitos da exploracéo do trabalho, as relagdes de
producdo se reescrevem historicamente vis-a-vis as solu¢@es que vao sendo engendradas para
os conflitos enfrentados e de acordo com as possibilidades que o desenvolvimento das forcas
produtivas cria. Assim, embora a exploracdo capitalista do trabalho permaneca fundada na
propriedade privada dos meios de producdo, historicamente a forma dessa propriedade e o
grau de desenvolvimento das forgas produtivas -e, subsidiariamente, a natureza dos processos
de trabalho e de apropriacdo do excedente- se transmutam em resposta as necessidades de
acumulacdo crescente do capital, consolidando novos processos sociais e instituicdes que
passam a permitir aos que existiam anteriormente a continuar a existir, porém sob dinamica

distinta.

Estas transformacdes ndo devem ser consideradas simplesmente "uma "deformacéo pléstica"
das relacbes estruturantes do sistema”, mas a manutencdo da reproducao das suas condicdes
fundantes e, simultaneamente, a ruptura com parametros processuais anteriores
predominantes (Aglietta, 1988:58). Os processos e instituicdes envolvidos na dinamizagéo das
relagfes de produgdo mudam, configurando manifestagdo fenoménica distinta, mantendo,
porém, o fundamento da apropriacdo do excedente a partir da exploracdo do trabalho.
Portanto, a delimitacdo das mudancas ndo € trivial, pois envolve identificar os elementos
constitutivos das formas historicas de cada uma daquelas categorias, de modo a estabelecer
padrdes alternativos, assim como estabelecer quais combinagdes de mudancas justificam ou

ndo caracterizar novo estagio de acumulagao.

Nesta perspectiva, a Escola da Regulacdo Francesa’® desenvolveu o conceito de ‘regime de
acumulacao’, visando explicar como o modo de producdo capitalista se reproduz
regularmente. O regime de acumulacdo é caracterizado enquanto "um momento de reparticdo
e de realocacéo sistematica do produto social que realiza, num periodo prolongado, uma certa
adequacdo entre a transformacédo das condigdes da producgdo (volume de capital investido,
distribuicdo entre os ramos, normas de producdo) e as transformacdes das condicOes de
consumo final (normas de consumo dos assalariados e das outras classes sociais, despesas
coletivas etc)" (Lipietz, 1988:105). No contexto da relacdo agente-estrutura, ele significa a
atualizagdo de "leis ou tendéncias imanentes que 'sobrevoam' o comportamento rotineiro dos

agentes que estdo em relacdo"”, bem como das formas e procedimentos, que "agem como leis
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ou forgas coercitivas”, e do "espago de representacdo da realidade social, de normas de
comportamento, de antecipacédo, de escolha, compativeis com a reproducgdo de conjunto”, que
os individuos interiorizam. A estabilizacdo dessas novas condic¢Bes resulta em um (novo)
"molde social”, ou se se preferir, um (novo) "modelo de desenvolvimento™ (Lipietz, 1988:95).
Em termos macroeconémicos, 0 esquema de reproducdo, que determina, "de periodo em
periodo, a alocacdo de capital (e, por esse meio, de trabalho)" entre os departamentos de
producdo (bens de producéo e bens de consumo), é "o esqueleto do regime de acumulacéo, o

tracado matematico de sua coeréncia formal" (Lipietz, 1988:105-106).

De fato, os regulacionistas explicam a problemética da evolucdo do modo-de-producéo
capitalista a partir de duas categorias de analise distintas e complementares: o regime de
acumulacao e o modo de regulacdo. O regime de acumulacéo se define, efetivamente, a partir
das regularidades econdmicas dadas pelo (i) tipo de evolucdo da organizacdo da producdo e
da relacéo dos assalariados com os meios de producéo, (ii) horizonte temporal de valorizacéo
do capital, a partir do qual se definem os principios de gestao; (iii) distribuicdo do valor para a
reproducdo dindmica das diversas classes ou grupos sociais, (iv) composicdo da demanda
social que determina as capacidades de producdo e (v) articulagdo com as formas néo-
capitalistas na formacéao sécio-econdémica (Bruno, 2004:92). J& o modo de regulacgdo refere-se
as formas institucionais, que dinamizam a relacdo agente-estrutura, relativas a (i) relacédo
salarial (rapport salarial ou wage-labor nexus envolvendo a modalidade de organizacgéo da
producdo e do processo de trabalho associada a uma determinada forma de remuneracdo dos
assalariados e de estruturacdo de seu modo de vida), a (ii) relacdo concorrencial
intercapitalista (relagcbes entre o conjunto de centros de acumulacdo fracionados), ao (iii)
regime monetario e financeiro (a gestdo pelo banco central da moeda - politica monetaria, as
regulamentacfes pulblicas do setor bancéario - politica financeira, 0s mecanismos de
empréstimos para contencdo de crises financeiras), a (iv) organizacdo do Estado (como se
manifesta concretamente o conjunto de 6rgdos politico-juridicos e administrativos- executivo,
legislativo e judiciario) e a (v) inser¢éo no regime internacional (conjuncdo de regras que

organizam as relacgdes entre o Estado-nagéo e o resto do mundo) (Bruno, 2004:55-78).

Na verdade, a abordagem regulacionista considera que a mudanca do modo-de-producéo se
processa em razao do esgotamento do modo de regulacéo. Isto porque € a atuacao dos agentes
a partir e por meio das estruturas que "opera a passagem dos comportamentos
microecondmicos ao nivel macroecondmico ou global". E ela que “coordena 0s

comportamentos individuais e coletivos, estabelecendo as macro-regularidades econdmicas
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que reproduzem as condigdes de producdo e de demanda.” Assim, como "as formas
institucionais séo o suporte das relagbes macroeconémicas" e, portanto, "a validade dessas
ultimas restringe-se ao dominio de estabilidade das instituicdes sociais em vigor", a "perda de
coeréncia macroecondmica e de coesdo social dos componentes do sistema™ desencadeia um
processo que transforma de maneira irreversivel as formas da regulagdo vigentes, gerando
uma crise e abrindo espaco para a instalagdo de um novo regime de acumulacdo. Uma vez
estabilizado um (novo) modo de regulacdo, inicia-se um novo periodo de “regularidades
macroeconémicas sobre a formacdo das rotinas (ou modos de gestdo) microecondmicas”
(Bruno, 2004:129-130).

3.3. PERIODIZACAO SEGUNDO A ABORDAGEM ESTRATEGICO-RELACIONAL

Jessop apresenta uma periodizacdo para a evolucdo recente do Estado Capitalista,
combinando sua abordagem estratégico-relacional com os conceitos regulacionistas de regime
de acumulagdo e modo de regulagéo. Ele delimita o Estado Nacional Keynesiano do Bem-
Estar (KNWS-Keynesian National Welfare State), vigente desde o periodo p6s-guerra até o
final dos anos oitenta, e outro, na sequéncia, o Estado Pds-Nacional Schumpeteriano de
Condicionalidades Sociais™ (SWPR-Schumpeterian Workfare Postnational Regime). Na
verdade, este Ultimo ndo é tratado expressamente enquanto um 'estado schumpeteriano’, mas
como um 'regime de acumulagcdo schumpeteriano', pois suas caracteristicas ainda ndo se
encontrariam historicamente de todo decantadas para se qualificarem enquanto "um elemento-

chave no modo de regulacéo do capitalismo contemporaneo”’.

Na analise jessopiana, "o aparelho de Estado e o poder do Estado séo fatores criticos que
moldam a dindmica de acumulacdo, bem como s&o moldados por essa dinamica” (Jessop,
2002:1). Neste sentido, o desenvolvimento do modo-de-producdo capitalista ndo se diferencia
do desenvolvimento do Estado Capitalista. O Estado é tratado "como um regime politico
historicamente especifico que corresponde a um estagio historicamente especifico de
acumulacdo de capital em um espaco politico e econdmico especial na economia mundial”
(Jessop, 2002:2). Em termos regulacionistas, essas "formas especificas de capitalismo devem

ser interpretadas como 'regime de acumulacdo + modo de regulacdo social™, compreendendo
"um conjunto socialmente integrado, socialmente regularizado e estrategicamente seletivo de
instituicOes, organizacOes, forcas sociais e a¢Oes organizadas em torno da (ou pelo menos
envolvidas na) reproducdo ampliada do capital como uma relagdo social” (Jessop, 2002:5).
Essa, por sua vez, constitui a conceituacdo literal repetida na sequéncia propriamente para

Estado (Jessop, 2002:6). Assim, embora ndo se discuta expressamente, o Estado em Jessop €
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sintetizado enquanto a expressdo da articulacdo entre o regime de acumulacdo e as formas
institucionais de regulagéo que se disseminam, conferindo um sentido mais amplo ao seu
significado”®. Deste modo, a periodizacdo do modo-de-producéo e do Estado Capitalistas se

apresenta enquanto um Unico movimento historico.

Na andlise das mudancas no desenvolvimento do capitalismo, Jessop mantém o conceito
gramsciano/poulantziano de 'matriz espago-temporal’ juntamente com 0s conceitos de regime
de acumulacao e modo de regulacgdo, sem, entretanto, diferencia-los claramente. Sobretudo os
conceitos de matriz e modo de regulacdo destinam-se igualmente a explicar a estabilizacdo de
restricdes estruturais, que condicionam o processo de acumulagdo em um dado momento
histérico. De acordo com Boyer (1986), um modo de regulacdo diz respeito aos
procedimentos e comportamentos individuais e coletivos destinados a "reproduzir as relagdes
sociais fundamentais através da conjuncdo das formas institucionais historicamente
determinadas”, assim como a "sustentar e pilotar o regime de acumulagdo em vigor" (Bruno,
2004:81). Por sua vez, as "matrizes espaco-temporais delimitam as principais fronteiras
espaciais e temporais em que a coeréncia estrutural é assegurada, e exterioriza certos custos
para garantir essa coeréncia além desses limites”, facilitando "os compromissos
institucionalizados sobre os quais regimes de acumulagéo e modos de regulacdo dependem, e,
posteriormente, [passando] a incorpora-los™ (Jessop, 2002: 62). Portanto, as referidas matrizes
sdo as restri¢des institucionais regulatorias cristalizadas conforme o ‘tempo’ e o ‘espaco’ para
viabilizar em determinado momento historico a acumulacéo de capital sob determinado modo
e sentido. Apesar dessa semelhanca, acaba, porém, por prevalecer o desenvolvimento da
analise considerando-se o conceito de modo de regulacéo.

Para delimitar o estagio do Estado Nacional Keynesiano do Bem-Estar, Jessop toma como

referéncia a disseminagdo do ‘fordismo'’®

, que, de modo geral, refere-se ao processo de
trabalho que se impds na "producdo em massa com base em técnicas de movimento da linha
de montagem operadas com a méo de obra semiqualificada do trabalhador em massa" (Jessop,
2002:55). A disseminacdo deste paradigma como motor do processo produtivo a partir da
primeira metade do século passado resultou na dinamizacdo de diversas economias,
notadamente EUA, Canadd, Noroeste da Europa, Australia e Nova Zelandia, configurando um
'Fordismo Atlantico’, onde se estabeleceu, apds a Segunda Guerra Mundial, "um regime de
acumulacdo baseado em um circulo virtuoso autocentrado de produgdo em massa e consumo

de massa assegurado por um modo distinto de regulacgao”.
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De acordo com as formas institucionais elencadas pela abordagem regulacionista, 0 modo de
regulacdo fordista se caracterizou pelo (i) "reconhecimento pelas grandes empresas, bem
como pelo estado da legitimidade do responsavel sindical e da negociacdo coletiva, e pelos
sindicatos responsaveis (ou, pelo menos, dirigentes sindicais) do direito de gerenciar™, assim
como da indexagdo dos salarios "ao crescimento da produtividade e inflagdo dos pregos no
varejo" (relacdo salarial); pela (ii) "separacdo entre propriedade e controle nas grandes
corporagdes com uma organizacdo descentralizada e diferenciada multidepartamentalmente,
sujeita a controles centrais, em busca de crescimento com base em economias de escala e
participacdo de mercado, através de fusdes e aquisicbes bem como por meio de expansdo
interna” (relacdo concorrencial intercapitalista); pela (iii) "emissdo monetéria e politicas de
crédito orientadas para garantir a demanda agregada efetiva nas economias nacionais e
socializar as perdas e dividas em um ambiente expansionista, mas ligeiramente inflacionario™
(regime monetario e financeiro); pelo (iv) "estado burocratico” desempenhando "papel chave
na gestdo do conflito entre capital e trabalho e das tensbes sociais que resultam da
predominancia do fordismo, do burocratismo, do consumo coletivo, e assim por diante"
(organizacéo do Estado); e pelo (v) direcionamento dos "regimes monetario internacional, de
comeércio, investimento, energia e seguranca para as condi¢cBes do espaco econémico e
politico do Fordismo Atléantico”, de modo a "sustentar o crescimento fordista das economias
nacionais sob hegemonia norte-americana e promover uma expansdo ordenada do comércio

internacional e do investimento no mercado capitalista mundial” (Jessop, 2002:57).

Neste contexto, o Estado Nacional Keynesiano do Bem Estar se diferenciou por ter tido a
"capacidade de gerir, deslocar ou adiar, pelo menos por um tempo, as contradi¢cdes nas
diferentes formas de relacdo capital e seus dilemas estratégicos como estes foram expressos
em regimes de acumulacédo fordista” (Jessop, 2002:). Tal capacidade se organizou a partir e
por meio de aces que podem ser sintetizadas em torno das quatro dimensdes constitutivas de
sua definicdo, imprimindo-lhe identidade enquanto estagio distinto do Estado Capitalista. Em
primeiro lugar, ele exerceu o papel de unidade 'nacional’ em razdo de ter conferido ao
territorio nacional "a responsabilidade priméria para o desenvolvimento e a orientacdo das
politicas keynesianas de bem-estar em diferentes escalas™ (Jessop, 2002:60). Em segundo, 0
Estado atuou de forma 'keynesiana' buscando "“assegurar o pleno emprego tratado no ambito
de uma economia nacional relativamente fechada principalmente pela gestdo do lado da
demanda [ajustada] as necessidades da oferta orientada pela producdo fordista em massa com

sua dependéncia de economias de escala e da plena utilizacdo de meios de producdo
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relativamente inflexiveis" (Jessop, 2002:59). Por sua vez, sua orientacdo foi visivelmente
dirigida para a promogdo do 'bem-estar' em virtude de sua atuacdo expressa para
"regulamentar a negociacdo coletiva dentro de limites compativeis com os niveis de pleno
emprego do crescimento”, assim como para “generalizar normas de consumo de massa para
além das familias sustentadas por salérios de trabalhadores do sexo masculino nos setores
fordistas, de modo que todos os cidaddos nacionais e seus dependentes familiares pudessem
partilhar os frutos do crescimento econémico (e, assim, contribuir para a demanda doméstica
eficaz)" (Jessop, 2002:59). E, finalmente, o Estado se impds de modo 'estatista’ fazendo com
que suas instituicoes, em seus diferentes niveis, fossem "o complemento-chefe as forgas de
mercado no regime de acumulacdo fordista e também [tivessem] um papel dominante nas

instituicGes da sociedade civil" (Jessop, 2002:61).

O Estado Nacional Keynesiano de Bem-Estar entrou em crise entre os anos 70 e 80.
Inicialmente, estes estados-nacdo se consolidaram beneficiados pelo "boom do pds-guerra e
[pelas] receitas fiscais por eles gerados", além de desfrutar do papel desempenhado pelo
crédito privado, que "foi elemento crescentemente importante no financiamento de
investimento fixo e capital de giro para as empresas e crédito ao consumidor que teve um
papel importante em possibilitar o crescimento do consumo de massa”. Com o 'pleno emprego
alcancado em um mercado de trabalho relativamente unificado ao invés de segmentado’,
houve 'reducdo do volume de pobreza primaria entre familias trabalhadoras', abrindo "espaco
para programas de renda mais generosos de manutencdo de outros grupos (que sustentam e
generalizam o consumo de massa) e/ou expansao de bem-estar em outras areas (muitas vezes
ligadas as necessidades de reproducdo social de mudancas do fordismo)" (Jessop, 2002:79).
Entretanto, o regime de acumulacgéo teria se esgotado, na medida em que a busca de novas
economias de escala para compensar a saturacdo relativa dos mercados domésticos levou as
empresas a "recorrer ao crédito externo para reduzir os custos dos empréstimos e aos precos
de transferéncia e/ou paraisos fiscais estrangeiros para reduzir as contas fiscais", assim como
a expansdo econdmica baseada "na plena utilizacdo da capacidade aumentou o poder de
ataque dos trabalhadores organizados", par-e-passo com o0 “incremento continuado da
produtividade através da intensificagdo do trabalho [que] levou a alienacgdo crescente no chao
de fabrica". Além disto, o fordismo ndo conseguiu impor seu processo de trabalho "para todos
os ramos de producdo, incluindo servicos" e a 'eficacia econémica e politica da regulacéo

exercida pelo Estado' acabou enfraquecida pela movimentacdo e interiorizagdo do fluxo de
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capitais, redefinindo "a diviséo regional, internacional ou global do trabalho que obscureceu a
distingdo anterior entre capital nacional e estrangeiro” (Jessop, 2002:78 e 85).

Em termos econémicos, a crise se manifestou com a instalacdo de um cenario de estagflacdo
crescente, com "a queda tendencial da taxa e do volume de lucro, na medida em que a
dindmica de crescimento fordista foi progressivamente se esgotando”, agravado pela baixa
"capacidade do Estado de se envolver na gestdo contraciclica da demanda”, em face da
crescente internacionalizacdo no periodo, que leva ao atendimento do aumento da demanda a
partir do exterior, e de administrar as taxas de juros e/ou taxas de cambio, além de "a cada
rodada sucessiva de estagflacdo," enfrentar "a crescente divida publica num momento em que
a internacionalizacdo envolvia o aumento das taxas de juros" (Jessop, 2002:81). A crise
também resultou no "aumento mais rapido das despesas do Estado que das receitas fiscais
durante os anos 1970 e 1980, na maioria dos paises da OCDE". De um lado, a desaceleracédo
econdmica implicou demandas adicionais "para as despesas de manutencdo de renda (por
exemplo, desemprego, reforma antecipada e pagamento de prestacdes familiares) e, através
das repercussfes sociais de desemprego e recessdo, de outros servicos sociais (tais como
habitacdo, saude e familia politicas)". Do outro, "na medida em que o estado aumentou suas
despesas reais e/ou gastos tributarios com a inovagdo tecnoldgica e a reestruturacdo
econdmica e/ou reduziu os impostos sobre a capital em geral," diminuiram as disponibilidades

para gastos sociais. (Jessop, 2002:85).

Em termos regulatérios, a crise evidenciou, para além de sua dimensao financeira, "uma
mudanca no equilibrio de forcas econdmicas e politicas enraizadas na dindmica mais geral do
fordismo", com "o surgimento de novas aliancas com interesses em outras politicas
implicitas" para os quais "a expansao capitalista renovada ndo produziria um simples retorno
a situacdo que existia antes da crise". A crise’’ mostrou também que, mesmo com a renovagao
da expansdo capitalista "as causas estruturais da crise ndo iriam desaparecer", tendo em vista
que “iniciativas que tinham beneficiado o capital durante o boom fordista adquiriram sua
propria inércia institucional e empodeiraram interesses, embora as necessidades do capital
tivessem mudado e muitas das politicas herdadas do periodo de expansdo fordista estivessem

falhando ou mesmo provando-se contraproducentes” (Jessop, 2002:86).

Além disto, a propria estrutura institucional do Estado de Bem Estar contribuiu para a crise,
com sua forma burocratico-legal fundada na “judicializacdo das relagbes sociais, na
construcdo de impérios politicos, na centralizacdo, no clientelismo e na intensificacdo da

dependéncia de pessoal”. Por outro lado, o processo de concessao de beneficios disseminado
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teria resultado em dois problemas para a l6gica do mercado, em raz&o do fato de que (i) quem
teve "aumento dos ganhos devido ao emprego contar para perda do beneficio" (armadilha da
pobreza) e no caso do (ii) aumento real da renda liquida quando um desempregado consegue
um emprego ndo justificar seu retorno ao trabalho em razdo do tamanho do beneficio auferido

(armadilha do desemprego) (Jessop, 2002:87).

O regime de acumulacgéo e o respectivo modo de regulacdo que comecgaram a se engendrar,
segundo Jessop, expressamente a partir dos anos 90, gerando um cenario pos-fordista, foram
impulsionados pelas contradi¢des’® acumuladas historicamente pelo Estado Keynesiano. Em
termos econémicos, os salarios que haviam sido "tratados principalmente como fonte de
demanda”, servindo "aos interesses do capital produtivo para plena utilizagdo da capacidade
produtiva™ e "aos interesses do capital comercial na disseminacdo do consumo de massa”,
diante da "crescente internacionalizacdo do capital”, que se processou no final do periodo,
foram gradativamente transformados em "custo de producdo e apenas secundariamente como
fonte de demanda nacional" (Jessop, 2002:105). Além disto, o dinheiro que "funcionava
principalmente como moeda nacional e [cuja] circulacdo na economia nacional era controlada
pelo Estado nacional”, com o colapso do regime regulado de crédito do pds-guerra,
marcadamente com o fim do 'padrdo-ouro’, passou a ter o seu valor determinado pelo

"mercado internacional em termos de crédito e precos da moeda" (Jessop, 2002:106).

Particularmente, o proprio sistema de bem estar construido ao longo do periodo fordista
acumulou contradicdes. Ao final do periodo, as politicas de protecdo social haviam
acumulado a complexificacdo de teleologias, assim como o impacto de mudancas
demogréficas e 0 aumento de custos. Inicialmente, o Estado Social enfrentou “contingéncias
econdmicas simples (tais como problemas de salude, desemprego ciclico, gravidez, etc) que
interrompiam o fluxo de rendimentos dos individuos e/ou familias", para, em seguida,
proporcionar "um leque ampliado de servicos sociais basicos, como educacdo, habitacdo e
saude, ligados as nocdes de igualdade, democracia social e de redistribui¢do social™. A partir
de meados dos anos 60, o Estado passou a ficar “profundamente envolvido em servigos
sociais pessoais e tratamento de problemas socio-psicolédgicos (“processamento de gente" e do
"governo da alma") - levando alguns a falar da ascensdo do "Estado Terapéutico", além de ver
intensificada a necessidade de ac¢des sociais diante da desenvolvimento urbano excludente e
de "novos campos da politica social (como a crise do centro da cidade, as relagdes raciais e as
desigualdades de género)". Por outro lado, a mudanc¢a da composi¢do demogréfica em razdo

do aumento da longevidade e o fim da geracdo 'baby boomer' levou a que "o ndmero de
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pessoas na aposentadoria aumentasse (especialmente entre as geracbes mais antigas, com
maior necessidade de atencdo médica de longo prazo) e o numero de pessoas que estdo
economicamente ativa caisse”, 'afetando as financas do Estado do Bem Estar'. Além disto, 0s
custos do bem-estar social elevaram-se historicamente, com o maior tempo de duracdo da
educacédo, o progresso da medicina e a complexificacdo da capacitacdo profissional para a
produtividade ("de arrepiar fordistas"), implicando igualmente "o aperto fiscal sobre as

politicas de bem-estar™ e "a busca de solu¢Bes mais urgentes™ (Jessop, 2002:90).

Neste contexto, politicas de ajuste foram sendo implementadas para se administrar essas
contradi¢des. A partir do final dos anos 90, disseminou-se um conjunto de préaticas de ajuste
do Fordismo Atlantico, que ficaram conhecidas como ‘politicas neoliberais’, cujo sentido
geral foi buscar a reducdo do custo do sistema do bem estar e a eliminacdo de barreiras
nacionais para o comérico internacional assim para o fluxo internacional de capitais. Nesta
perspectiva, ocorreu um "deslocamento do pleno emprego keynesiano para a intervencéo
econémica”, "do modo assistencialista de reproducédo social em direcdo a um modo baseado
em condicionalidades sociais (workfarist)". A escala nacional para determinar as funcbes
econbmicas e sociais de natureza extraeconémica foi relativizada para uma "escala pos-
nacional” e a "primazia da intervencdo estatal para compensar as falhas do mercado em uma
economia mista" cedeu espaco para “parcerias publico-privadas e outros mecanismos de
governanca de auto-organizagdo para compensar as falhas de ambos, Estado e mercado, em

uma economia em rede" (Jessop, 2002:248).

Estas mudancas levaram justamente a “cristalizacdo tendencial de uma forma distinta de
Estado em questdo para promover condi¢gdes econdmicas e extraecondémicas consideradas
adequadas para o regime emergente de acumulacdo pos-fordista”. Esta forma emergente de
Estado caracterizou-se por desempenhar “papel importante na constituicdo material e
discursiva da globalizacdo, das relacbes em rede, da economia baseada no conhecimento”,
como alternativas para o desenvolvimento. Jessop considera que estas caracteristicas vieram a
configurar um "Estado da Concorréncia”, "que tem como objetivo garantir o crescimento
econémico dentro de suas fronteiras e/ou garantir vantagens competitivas para 0s capitais
situados em suas fronteiras, mesmo que atuem no exterior, promovendo as condicGes
econdmicas e extraecondmicas atualmente consideradas vitais para 0 sucesso na competicao
com atores econdmicos e espacos localizados em outros estados” (Jessop, 2002:95). Ele "pode
ser descrito como um ‘estado schumpeteriano'™® de concorréncia, por causa de sua

preocupacdo com as mudangas tecnoldgicas, inovagdo e empreendedorismo e seu esforco para
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desenvolver novas técnicas de governo e de governanca para esses fins", ainda que "as
politicas sociais e econdmicas estejam mais fortemente acopladas no estado de competic¢éo do
gue nos KWNS" (Jessop, 2002:96).

De modo caracteristico ao Estado Keynesiano, podemos, entdo, sintetizar as caracteristicas do
emergente Regime Schumperteriano de Condicionalidades Sociais Pds-nacional a partir das
quatro dimensdes constitutivas de sua definicdo. Em primeiro lugar, apresenta natureza
‘schumpeteriana’, "na medida em que tenta promover a inovagdo permanente e flexibilidade
nas economias relativamente abertas, intervindo no lado da oferta e para fortalecer o quanto
possivel a competitividade estrutural e/ou sistémica dos espacos econdmicos relevantes”. Em
segundo, pode ser descrito enquanto promotor do bem-estar a partir da imposi¢do de
‘condicionalidades sociais’ (workfare), porque "subordina a politica social as exigéncias da
politica econémica”, com iniciativas tais como "a promoc¢édo da flexibilidade do mercado de
trabalho e a empregabilidade, o desenvolvimento da nova globalizagéo, a economia baseada
no conhecimento e o cultivo de competitividade estrutural e/ou sistémica”. Por seu turno, o
novo regime de acumulacdo emergente é ‘pos-nacional’, uma vez que da "importancia a outras
escalas espaciais e horizontes de acdo, 0 que torna a economia nacional menos suscetivel a
gestdo macroecondmica eficaz e o territério nacional menos importante como um receptaculo
do poder”. E, finalmente, na dimensdo 'estatal’, ainda configurada enquanto 'regime’, ele se
diferencia do Estado Keynesiano pela importancia que confere aos "mecanismos néo-estatais
para compensar as falhas e inadequacdes de mercado na prestacdo de politicas sociais e
econbmicas patrocinadas pelo estado”, sugerindo um "aspecto importante para o aparente
(mas enganoso) ‘esvaziamento’ dos Estados nacionais, dado "o aumento da importancia das

redes publico-privadas para atividades do Estado em todos os niveis". (Jessop, 2002:250-252)

3.4. LIMITES DA PERIODIZACAO REGULACIONISTA E DA ABORDAGEM
ESTRATEGICO-RELACIONAL

Ora, a periodizacéo da evolucéo do capitalismo descrita por Jessop oferece um rico panorama
sobre as caracteristicas de desenvolvimento verificadas nos periodos analisados, mostrando a
dindmica institucional e a atuacdo das forgas politicas que ali supostamente teriam se
desenrolado, o que oferece insumos para uma reconstrucdo historica do processo social sob o
qual se processou a acumulagdo de riquezas no periodo. De fato, o incremento da taxa de
lucro foi fortemente influenciado pelas mudancas no processo de trabalho, proporcionados
pelos métodos de controle de extensdo e intensificacdo do trabalho, que se convencionou

chamar ‘fordismo’. Do mesmo modo, a ampliagdo do consumo de massa e, portanto, da
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demanda dos trabalhadores, com a devida contribuicdo do Estado seja por meio das politicas
trabalhistas ou das de bem estar implementadas, constitui corolario explicativo importante da
dindmica capitalista no pds-guerra. Além disto, a identificacdo de uma nova fase de
desenvolvimento a partir, principalmente dos anos 90, mostra-se igualmente pertinente, diante
das profundas transformacdes que a globalizacdo e o desenvolvimento das tecnologias de
comunicacdo e informagdo representaram para acumulagdo de capital, assim como as
contradi¢Ges reconhecidas desde o periodo anterior, sobretudo, aquelas referentes a natureza
do sistema de bem estar instituido, s@o relevantes para compreendermos as mudangas mais
recentes que vém se processando.

Entretanto, apesar da anélise instigadora e do raciocinio dedutivo quanto a necessidade de se

explorar o conceito de 'reproducdo™®

, a periodizacdo empreendida a partir dos fundamentos
regulacionistas de que Jessop é um dos expoentes apresenta limitacbes importantes, que
demandam a redefinicdo de critérios para uma adequada fundamentacdo da delimitacdo de
periodos do desenvolvimento do capitalismo, particularmente do Estado Capitalista. Sem
pretendermos aqui empreender uma analise critica da 'Teoria da Regulacdo’, podemos dizer
que os problemas de sua periodizagdo se confundem com o0s proprios problemas
epistemoldgicos apontados por Brenner e Glick (1991) na abordagem analitica que, de modo
geral, o 'regulacionismo’ empreende. Do ponto de vista dos critérios para periodizacdo do
Estado Capitalista, consideramos que a fundamentacdo dos estagios distintos de acumulagdo
realizada com base nos processos disseminados pelo fordismo ndo se mostra adequada para
caracterizar a extensdo e a profundidade das mudancas verificadas nos periodos analisados.
Em segundo lugar, ao privilegiar a demarcacdo das fases de desenvolvimento pelas
caracteristicas do 'modo de regulacéo’, que toma como referéncia as caracteristicas das formas
institucionais, os regulacionistas deslocam a fundamentacdo da periodizacdo de variaveis
enddgenas ao processo de acumulacdo para variaveis 'extraeconémicas' nas palavras de

Jessop.

Para a Teoria da Regulacéo, a evolucdo do capitalismo desde o final do século XIX se explica
a partir do fato de que o processo de trabalho disseminado como ‘fordismo' promoveu a
mudanca da acumulagdo extensiva que vigorava até entdo para a acumulagdo intensiva, em
razdo da intensificacdo do trabalho e da disseminacdo da producdo de massa, pelo lado da
oferta, e pelo consumo de massa, do ponto de vista da demanda, que implicou. Contudo, 0s
regulacionistas ndo explicam como a intensificacdo do trabalho, caracteristica apontada como

fundante do 'fordismo’, foi capaz de se impor socialmente e gerar as institui¢coes que traduzem
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o0 sentido de eficiéncia suposto nos seus objetivos no &mbito do 'chdo de fabrica'. De fato, "o
regime de acumulacédo intensiva foi uma funcdo da ampliacdo da Administracdo Cientifica",
que levou os "chamados métodos tayloristas de racionalizacdo: a aceleracdo dos processos
mecanicos de conclusédo de tarefa (...) facilitada por estudos de tempo e movimento proprios™
a serem substituidos “pela integracdo fordista do processo de trabalho, envolvendo a
introducdo de transportadores e dispositivos de manuseamento que asseguraram o0 movimento
de materiais e sua chegada as maquinas-ferramentas apropriadas”, cujo "golpe de misericordia
foi a linha de montagem automatica, que rigorosamente fixou os trabalhadores em postos de
trabalho determinados pela configuracdo do sistema da maquina e privou-os de todo o
controle sobre o seu ritmo de trabalho e autonomia no trabalho” (Brenner e Glick, 1991:76).

No primeiro momento, de acordo com os regulacionistas, este cenario de produtividade
proporcionado pela ascensdo do fordismo teria possibilitado "uma ruptura para além do
regime de acumulagéo extensiva do primeiro modo de desenvolvimento dos regulacionistas
para acumulacdo intensiva", mas sucumbido ao "tdo grande poder do capital sobre o trabalho™
na determinacdo de salarios competitivos, o que teria impedido "a acumulacdo intensiva
enraizada no processo de trabalho taylorista-fordista e [levado] a crise estrutural do
subconsumo e aos conflitos politicos do periodo entre guerras”. Na sequéncia, o "modo
fordista de consumo", enquanto "um compromisso de classe que emergiu dos conflitos sécio-
politicos dos anos trinta e quarenta”, teria sido capaz de gerar as condi¢des para “o pleno
florescimento do processo de trabalho taylorista-fordista e a acumulacdo intensiva durante o
boom do pos-guerra™. Apesar disto, como expressdo da forca dos trabalhadores no periodo, o
processo de trabalho taylorista-fordista acabou por representar limites para "o crescimento das
forgas produtivas e instalou uma nova crise estrutural de crescimento da produtividade a partir
do final dos anos sessenta”, que desembocou, a partir dos anos 90, na construcdo de "um novo
compromisso de classe que tornard possivel uma saida do impasse econdmico atual,
presumivelmente um novo quarto modo, pos-fordista de desenvolvimento™ (Brenner e Glick,

1991:113), apresentado por Jessop como 'regime schumpeteriano'.

Ademais, embora haja concordancia geral para além do papel regulatério desempenhado pelo
‘fordismo’ quanto a sua importancia para o desenvolvimento do capitalismo, prestando-se a
intensificacdo da exploracéo do trabalho, "se o fordismo ndo é nada mais do que mecanizagéo
mais taylorismo mais linha de montagem, para os fins previstos pelos regulacionistas,” é
necessario esclarecer “por que ele deve ser visto como mais do que uma extensdo dos

processos de transformacéo de tecnologia e processo de trabalho que caracterizam a producéo
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capitalista por, pelo menos, um século (ou talvez dois)" (Brenner e Glick, 1991:99). Afinal,
por definigdo, o modo-de-producdo capitalista se caracteriza historicamente pelo crescente
grau de desenvolvimento das forcas produtivas. N&o se pode ignorar que, "desde a Revolucao
Industrial, se ndo antes, o processo de trabalho capitalista foi transformado e retransformado
por meio de novas técnicas que trouxeram maior rentabilidade para as empresas individuais,
proporcionando uma maior eficiéncia para dados insumos, e ndo apenas por - e, muitas vezes,
independentemente da evocacao de inputs de trabalho mais intensivos ou mais extensivos".
Portanto, a apropriacdo do excedente por meio da mais-valia relativa sempre foi uma
alternativa perseguida pelos empresarios capitalistas, que, a fim de permanecerem nos
negdcios, "foram levados a adotar essas técnicas, porque elas cortavam custos unitarios (sem
a necessidade de uma maior exploracdo, embora, é claro, muitas vezes facilitassem isso)"
(Brenner e Glick, 1991:58).

Correlatamente, tais estadgios de desenvolvimento corresponderam a formas institucionais
especificas, que surgiram no contexto histérico dos processos de producdo entdo vigentes e
tiveram sua natureza definida por embates de interesses de classe e lutas politicas dos
respectivos periodos. Assim, ndo se pode pressupor que determinada inovagdo no processo de
trabalho tenha resultado diretamente em (re)definices de processos sociais quaisquer que
sejam, sem apontar eventualmente como isto ocorreu, especialmente no que se refere ao
suposto modo de consumo fordista ou ao esgotamento da capacidade de intensificacdo da
produtividade por parte do fordismo. No caso da periodizacao, isto significa que o fordismo
ndo pode ser tomado como referéncia adequada para demarcar 0s estagios, porque embora
tenha constituido elemento importante para o incremento da taxa de lucro, ele ndo se basta em
si mesmo para explicar toda a extensdo das mudancas no processo de acumulacdo, assim
como ele mesmo, ao longo do periodo caracterizado, sofreu mudancas sucessivas devido a
evolucdo tecnoldgica concomitante que se processou, tornando-se ‘fordismos' sucessivamente
distintos e, sob o argumento regulacionista, suficientes para caracterizar possiveis outras

fases.

Por outro lado, embora seja pertinente a contribuicdo da Teoria da Regulagdo quanto ao fato
das instituicOes serem "extremamente importantes para influenciar os caminhos regionais ou
nacionais de crescimento das forgas produtivas, especialmente atraves de seu impacto sobre a
competitividade industrial [uma vez que] variacdes de formas institucionais® entre nacdes e
regides, em outras palavras, tém um papel importante na determinacdo das hierarquias de

produtividade e competitividade entre as regides e nagdes" (Brenner e Glick, 1991:112), sua
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anélise mostra-se insuficiente por ndo levar em conta "adequadamente o sistema mais amplo
de relacOes capitalistas de propriedade-social que se forma como pano de fundo para a sua
sucessao de fases institucionalmente definidas™ (Brenner e Glick, 1991:105). Ora, segundo 0s
regulacionistas, todo modo de desenvolvimento se define por um modo de regulagdo que
constrange o regime de acumulagéo, estabilizando continuamente novas racionalidades nos
processos de producdo e de consumo social para incremento dos lucros, de modo que o
"surgimento dessas novas regularidades econdmicas [torna-se] possivel devido as mudancas
institucionais significativas” (Brenner e Glick, 1991:76). Sendo assim, uma vez que cada
modo de desenvolvimento representa uma fase evolutiva do modo de producdo capitalista,
"seria necessario compreender o aparecimento, a reproducdo, e os efeitos dos modos de
regulacdo que guiam cada regime de acumulacdo, pelo menos parcialmente, em termos dos
constrangimentos gerais constituidos pelas relacdes sociais capitalistas de propriedade”. Seria
necessario considerar, a principio, que "as relagcdes sociais capitalistas de propriedade, uma
vez estabelecidas, impdem as unidades econdmicas individuais ou atores certas formas
necessarias de comportamento econdmico - maximizacao da relacdo preco/custo para a venda
de seus produtos por meio da apropriada especializacdo, por meio da acumulacdo de
excedentes, e trazendo/buscando a mais recente técnica, sob pena de sair do negdcio sob a
pressao da concorréncia”. Seria também fundamental considerar que "as relacdes capitalistas
de propriedade-social, uma vez estabelecidas, formam uma espécie de campo de selecdo
natural para o aparecimento e reproducdo de instituicdes econdmicas historicamente
especificas" (Brenner e Glick, 1991:77) e "determinam fortemente o efeito das dadas
instituicOes, uma vez adotadas, sobre a acumulagéo de capital” (Brenner e Glick, 1991:110).
Como isto ndo se sucede, a periodizacdo do capitalismo realizada a partir exclusivamente da
evolucdo das instituicbes que estruturam e regulam a formacao social capitalista acaba por se

apoiar em manifestacdes exteriores a evolugdo do processo propriamente de acumulacéo.

Como analisamos acima, a periodizacdo realizada por Jessop (e, de modo geral, a Teoria da
Regulacéo) da evolucdo do capitalismo € baseada na diferenciagdo de possiveis modos de
regulacdo. O que diferencia um periodo de outro é dado pelo conjunto distinto de estruturas
institucionais que se prestaram a dinamizar o desenvolvimento do capitalismo. Neste
contexto, a analise jessopiana se distancia da problematizacdo da evolucgéo do estado a partir
dos conceitos poulanzianos que originalmente foram explorados para caracterizar a dindmica
do Estado Capitalista. Na verdade, ao se orientar exclusivamente pelos conceitos

regulacionistas, Jessop pbs de lado o conceito de seletividade estratégica em beneficio da
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nocdo de 'regulacdo’, perdendo a apreensdo historica de como o ‘desenvolvimento desigual e
combinado' proporcionado pela concomitante fragmentagéo e unidade do aparelho de estado
anteriormente identificadas se impds, evoluiu e afetou diferenciadamente, conforme as
caracteristicas que assumiu historicamente, a acumulacao de capital, resvalando, assim, para o
significado vazio- discutido no capitulo anterior - de que todas instituicbes da formacéao social
representam restricbes estruturais. Além disto, ndo postulou aspectos da alteracdo histérica da
materialidade do Estado, que, enquanto condensacdo material do sentido das relacdes sociais
envolvendo a construcdo em comum de condi¢cfes para a implementacdo da acumulacao de
capital, certamente, representam a manifestacdo concreta das distintas caracteristicas

incorporadas pelo capitalismo durante seu desenvolvimento.

3.5. PADROES DE MATERIALIDADE PARA PERIODIZACAO DO ESTADO
CAPITALISTA

A periodizacdo do Estado Capitalista a partir de sua materialidade institucional consiste na
identificacdo de estdgios evolutivos de padrdes de apropriacdo, redirecionamento e
redistribuicdo da parcela do excedente que o Estado movimenta. A condensacdo material
resultante da gestdo de receitas e despesas publicas traduz historicamente os embates de
interesses de fracOes de classe pela reapropriacdo social desta renda e, a0 mesmo tempo, as
necessidades materiais socialmente legitimadas para reproducdo tanto do trabalho quanto do
capital. Assim, € possivel se delimitar padrdes historicos de materialidade a partir da
distribuicdo desta renda entre a (i) Economia e o estamento governamental, (ii) entre o
estamento governamental e as fracbes de classe segundo os respectivos departamentos
econdmicos de producdo e (iii) no ambito do préprio estamento governamental. A primeira
distribuicdo registra a importancia relativa das movimentagdes a partir do estado para
reproducdo da forca de trabalho e do capital, denotando a intensidade da materialidade
institucional do estado para a reprodutibilidade da acumulacgéo de capital. A segunda expressa
o resultado histdrico da (re) apropriacdo do excedente por trabalhadores e capitalistas a partir
do estado, mostrando o quanto cada fracdo de classe e departamento econdmico é dependente
de a¢bes governamentais para sua manutengédo e reproducdo. A ultima descortina os dominios
e capacidades estatais que foram condensados a partir do estado, evidenciando as

necessidades sociais viabilizadas historicamente para a acumulacédo de capital.

Os estagios de desenvolvimento do Estado Capitalista irdo, entdo, se diferenciar uns dos
outros, em Ultima instancia, de acordo com sua poténcia de apropriacdo do excedente e

conforme a forma final que assumirdo o redirecionamento e a redistribuicdo da renda
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conforme o resultado das agdes governamentais empreendidas. Deste modo, ndo é relevante a
consideracdo de outras regularidades para periodizagdo, uma vez que outras mudangas no
regime de acumulacdo® como no ‘padrio de organizacdo produtiva das empresas’, no
‘horizonte temporal para a formacao de capital’ e nas ‘relagdes produtivas entre o capitalismo
e 0s modos ndo-capitalistas de produgdao’ convergem seus resultados justamente para
incremento do excedente e, portanto, para o0 aumento do potencial da materialidade do Estado.

A extensdo e a natureza da movimentacdo de parcela do excedente no ambito do circuito
capital-dinheiro que o Estado Capitalista realiza, promovendo seu redirecionamento e
redistribuicdo, e, assim, recompondo a renda disponivel para a forca de trabalho e
estritamente para o capital, podem ser descritos tomando-se como ponto de partida o esquema
de reproducdo ampliada do capital proposto por Kalecki®. De acordo com seu “modelo
fechado, no qual tanto os gastos do setor publico como a tributagdo sejam despreziveis”, a
acumulacdo de capital se processa a partir de trés departamentos: "o Departamento |, que
produz bens de capital; o Departamento 1, que produz bens de consumo para os capitalistas; e
0 Departamento 111, que produz bens de consumo para os trabalhadores"” (Kalecki, 1977:65-
67), cujos bens sdo identificados, na devida ordem, por ‘I’, 'C¢' e 'Cy/’. A renda apropriada
pelo capital, os lucros, ¢ designada, em cada departamento, por ‘P;’, Py’ e ‘P3’,
correspondendo a uma renda total dos capitalistas igual a 'P', e a renda na forma de salarios,
respectivamente, por ‘Wi’, ‘W;’, e ‘W3’, totalizando uma renda para os trabalhadores
equivalente a 'W'. A renda nacional bruta, ‘Y’, €, entdo, resultante, de um lado, da renda de
trabalhadores e capitalistas e, do outro, do somatorio do produto de cada departamento [W+P
=Y = I+C.+C].

Quando “a economia ndo é um sistema fechado e 0s gastos publicos e a distribui¢do ndo séo
despreziveis”, o produto nacional passa a ser igual a soma do investimento bruto, consumo,
mais 0s gastos do Governo com bens e servicos (G) e o resultado da balanca comercial [(10)
Se = X—M] referente ao saldo entre exportacdes (X) e importacdes (M), de modo que o valor
do produto nacional bruto do lado da renda ser4d dado por [(11) W+P+T = Y =
I+C.+C,+G+S,] (Kalecki, 1977:67).

Ora, conforme destaca Kalecki, "uma parte dos impostos é empregada em transferéncias tais
como gastos sociais, enquanto a parte restante serve para financiar os gastos do setor publico
em bens e servicos”, sendo que os investimentos publicos se enquadram nestes gastos
(Kalecki, 1977:68). Assim, podemos diferenciar, a partir do modelo kaleckiano, as despesas

governamentais (G) em transferéncias estatais de renda (TR) e bens de consumo coletivos
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(BCc). As primeiras referem-se a renda diretamente reapropriada pelas fracfes de classe e as
segundas a ativos publicos que atuam como ‘capital constante publico' prestadores de servigos
diversos que, enquanto tal, suplementam necessidades de reproducédo da forca de trabalho ou
do capital no @mbito da producdo e da circulacdo, que, em tese, poderiam ser adquiridos no
mercado por trabalhadores e capitalistas com o dispéndio do excedente disponivel
individualmente, mas que, por razdes diversas, ndo o sdo. Aqui também podemos distinguir
transferéncias de renda estatais especificas para capitalistas (TRy) e transferéncias de renda
estatais para trabalhadores (TRy), que representam renda suplementar com consequéncias
distintas pela posi¢do que ocupam no processo de valorizacdo, e que devem igualmente serem
diferenciadas por departamento dadas as especificidades (TRp1, TRp2, TRpzs € TRw1, TR,
TRws). Do mesmo modo, podemos distinguir entre a renda apropriada direta ou indiretamente
a partir do estado em tributacéo sobre lucros (T,) e tributacdo de salarios (Ty), levando,

igualmente, em conta suas peculiaridades em cada departamento (Tp1, Tp2, Tpz € Twa, Twz,

Nesta perspectiva, podemos tomar os agregados 'T' e 'G' como expressdes quantitativas da
materialidade do estado, equivalendo, de modo geral, respectivamente, as contribuicdes e
alocacdes publicas, enquanto "Y' como uma proxy do excedente gerado. Por sua vez, as
respectivas qualificaches departamentais e de fonte de renda de T' e 'G' apresentam-se
enquanto aproximacdes para caracteriza¢ao dos sentidos de redistribuigéo e redirecionamento.
A partir da analise quantitativa desses agregados, podemos delimitar as distribui¢bes para

estabelecer os padrdes historicos da materialidade do estado.

A primeira distribuicdo a considerar refere-se a magnitude do montante de excedente
movimentado a partir do estado em relacdo ao total gerado. Esta distribuicdo denota a
capacidade de reprodutibilidade da acumulacdo de capital a partir de movimentacdes do
excedente gerado desde a esfera mesma do mercado em relacdo a movimentacGes originadas
do estado. Para tanto, partindo de [Y = P+W+G]**, demarcamos, inicialmente, dois cenarios-
limites de reprodutibilidade social do processo de valorizacdo do capital, tomando, como
variavel de referéncia para sua delimitacdo, a renda alocada a partir do Estado (G), que, por
definicdo, constitui elemento extraordinario na acumulacdo de capital (g = G/Y). No primeiro
cenario extremo idealizado, o capital se apropria, inicialmente, de toda a renda e néo existe
Transferéncias Estatais de Renda e/ou Bens de Consumo Coletivos (Y = P+W+G, sendo G =
0). A reproducdo do trabalho provém exclusivamente da parcela da renda repassada pelo

capitalista na forma de salario. Do mesmo modo, a reproducdo ampliada do capital dependera
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totalmente das alocacdes decididas pelo capitalista. No segundo cenério, 0o governo se
apropria compulsoriamente de toda a renda do circuito capital-dinheiro e o redireciona e o
redistribui a fim de proporcionar a reproducao da acumulacao segundo seus proprios critérios,
conforme j& vimos, por meio de transferéncias e bens de consumo coletivo (Y = P+W+G,
sendo P = TRy, + BCcye W = TRy, + BCcy). Tal cenario implica que a reprodutibilidade da
acumulacdo de capital ndo dependeré dos processos alocativos envolvendo empreendimentos
privados, mas fundamentalmente de empreendimentos estatais. Ou seja, podemos dizer que,
neste caso, as relacdes que o Estado expressa implicam que a reproducéo do capital envolve
primariamente movimentagOes sociais de renda, a fim de lograr sucesso no atendimento a
suas necessidades. Aqui, independente de qualquer consideragdo ideoldgica a priori sobre a
natureza do capitalismo neste estagio, 0 montante destinado a reproducdo ampliada do capital

ficard unicamente sujeito a discricionariedade do Estado.

Naturalmente, cenérios intermediarios permitem a composicdo de varias combinacGes
proporcionais da distribuicdo da renda, cujos significados dos padrbes verificados para a
reproducdo do capital poderdo ser qualificados de forma variada. Todavia, para encontrarmos
uma referéncia objetiva para demarcacdo da evolucdo histérica do Estado a partir desta
distribuic@o, consideramos um ponto de referéncia médio, onde a renda total é distribuida,
inicialmente, de forma igualitaria entre o conjunto das fracGes de classe e o estamento estatal,
sendo que P+W = G em Y = P+W+G. Isto significa que, para cada unidade de renda gerada,
metade permanece com trabalhadores e capitalistas e a outra metade é apropriada pelo
governo, de modo que a reproducdo ampliada do capital dependera igualmente do esforco a
partir da ‘sociedade civil’, assim como a partir da ‘sociedade politica’. Deste ponto em
direcdo aos extremos, delimitamos discricionariamente 4(quatro) quadrantes de distribuicéo
da renda como referéncias evolutivas objetivas para o Estado Capitalista, sendo dois abaixo e
dois acima do ponto médio. No quadrante inicial (G<25,0%), os capitalistas se apropriam da
maior parte absoluta do excedente, resultando em um cenario de ‘autoreprodutibilidade do
capital’, dependente exclusivamente dos esforg¢os diretos no mercado. Na outra extremidade
(G>75,0%), ao contrario, encontraremos a apropriacdo de praticamente todo o excedente a
partir do Estado, que o redireciona e o redistribui, levando & configuracdo do cenario de
‘reprodutibilidade dependente do estado’. Os quadrantes entre a situagdo de
‘autoreproducdo’ e o ponto de compartilhamento (G>25,0% e G<50,0%) e, na sequéncia,

entre este e a de ‘dependéncia’ (G>50,0% G<75,0%) configuram cenarios tendenciais seja em
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direcdo justamente ao compartilhamento, ou correlatamente para a confirmacéo das situagdes

extremas assinaladas.

Ora, o crescimento das despesas governamentais apresenta forte tendéncia incrementalista
(ver Secdo 1.2), levando a que o atingimento de determinada posicdo alocativa seja
visivelemente inelatica, sobretudo em razéo das implicacbes sociais, econémicas e politicas
pela eventual descontinuacdo de bens e servigos publicos sedimentados. Neste sentido, para
delimitacdo da evolucdo das movimentagcdes temporais intra-quadrantes, consideramos 0
ponto intermedidrio de cada quadrante para caracterizar fases cumulativas, inicialmente
priméria, onde ainda encontra-se incipiente o padrdo alocativo, e, na sequéncia, secundaria,

em que o esforc¢o alocativo se consolidou.

De fato, a caracterizacdo da magnitude alocativa do estado por agregacdes mais
parcimoniosas do que faixas de 25,0%, certamente, pode proporcionar outras inferéncias.
Todavia, para a analise a seguir da evolucdo do padrdo de materialidade por década, esta
amplitude mostra-se suficiente para o estabelecimento de padrdes ao longo do tempo. Se,
inspirados pela interpretacdo de Wagner sobre o crescimento das despesas governamentais,
considerarmos um raciocinio evolucionista linear, supondo o cenario idealizado em que as
despesas de um estado crescam continuamente a razoavel taxa anual de 1,0% enquanto a
renda nacional se mantém estabilizada, praticamente, ao final de cada geracdo (25 anos), a
materialidade do estado terd se transformado, de modo que, a partir da terceira geracdo,
transcorrido cerca de um século- justamente o tempo do periodo que, na sequéncia, sera
analisado - a trajetéria da reprodutibilidade do capital ingressard no quadrante de

dependéncia.

Evidentemente, o primeiro quadrante caracteriza uma nagdo fortemente marcada pela pequena
representatividade de acOes partindo das relagdes primarias do Estado para o atendimento das
necessidades de reproducdo do capital, o que pode ser correlacionado com o tipo ideal de
padrao de acumulagao caracterizado como ‘liberal’, em que a materialidade do Estado tende a
se restringir as chamadas ‘funcgdes tipicas de estado’. O segundo quadrante aponta um padrao
em que as fragcOes de classe abrem mdo de uma parcela expressiva de sua renda, um quarto
(1/4), para garantir a reproducdo da riqueza, o que implica a existéncia de uma materialidade
do estado relativamente basica, no que se refere a transferéncias e bens coletivos. Por outro
lado, o terceiro quadrante representa, certamente, um divisor de aguas, na medida em que a
reproducdo ampliada do capital passa a depender majoritariamente da materialidade do

Estado em detrimento da movimentagdo no mercado, configurando uma ‘reprodutibilidade
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compartilhada’. Ja a partir do quarto quadrante, despontam consideragdes relevantes quanto a
fundamentacdo da acumulagdo capitalista, uma vez que esta passa a ser marcadamente
conduzida de modo direto pelas relagdes que emanam como Estado. Neste cenario, por
definicdo, os ativos institucionais condensados enquanto Estado tendem a superar aqueles

institucionalizados como 'sociedade civil' e 'mercado’.

A segunda distribuicdo considerada para caracterizagdo dos estdgios historicos do Estado
Capitalista segundo sua materialidade diz respeito a identificacdo do padrdo de
reprodutibilidade da acumulacdo de capital estabelecido a partir das movimentacGes por parte
do estado segundo departamentos econdmicos (DI, DIl e DIII) e/ou conforme a propor¢éo que
a redistribuicdo do excedente apropriado pelo governo passa a representar para a renda final
de trabalho e capital. A distribuicdo da apropriacdo do excedente segundo 0s departamentos
mostra o protagonismo de cada um deles na acumulacéo e a suficiéncia ou dependéncia de
movimentacOes suplementares para sua prépria reproducao e, assim, da representatividade do
Estado nesta reproducdo. Na prética, as despesas governamentais (G) se traduzem em
transferéncias e bens de consumo coletivo apropriados de modo diferenciado pelos
departamentos [G' = TR\,+TR',+BCc', sendo i = departamentos de referéncia], de modo que é
possivel igualmente estabelecer cenérios (g' = G'/G) quanto & maior ou menor dependéncia de
cada departamento econdmico das despesas governamentais para a formagéo de seu produto
e, portanto, para sua reproducdo. Assim, teremos igualmente quadrantes onde um
departamento podera abster-se das suplementacdes a partir do Estado (autoreproducdo) ou
delas abastecer-se fortemente (plena dependéncia), configurando indicadores da capacidade

de reprodutibilidade setoriais.

Ja a apropriacdo final pelas fragdes da renda redistribuida pelo governo evidencia a
suficiéncia ou dependéncia de cada uma delas de a¢bes a partir do Estado para a promocao de
sua reproducdo. Nesse caso, a distribuicdo refere-se ao montante apropriado diretamente por
trabalho (W) e capital (P) ao longo da acumulacgéo e sua posicéo final apos a recomposicao
empreendida a partir do Estado, considerando-se o fluxo entre despesas governamentais (G)
que cada fragdo consome e a contribuigdo compulsoria que cada uma realiza [T, e Ty]. Assim,
temos, no momento inicial, [Po =P - T, e Wy =W - Ty], e, no momento final, [P1 = Po+ TR+
BCcy, e W1 = Wy + TRy, + BCcy]. Podemos avaliar a capacidade de reproducgéo das fragdes
de classe, do ponto de vista 'bruto’ ou ‘liquido’. Em termos brutos, comparamos 0 montante
final da renda, por exemplo, do capital (P;) com sua situacdo original (P), de modo a

obtermos a relagdo de reprodutibilidade, [pg = (P1 - P)/P]. Se P; = P, entéo, pg = 0, significa
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que n&do houve contribuicdo compulsoria ao Estado (T, = 0) e tampouco suplementacéo por
parte do Estado [G, = 0]. A reproducéo em nada depende da movimentagéo de renda a partir
do Estado. Neste caso, é também possivel um cenario em que o valor recebido seja menor do
que o entregue [Gy < T,], de modo que P; < P, levando ao registro de uma taxa negativa, que
demonstra que esta fracdo esta financiando a reproducdo de outra. A partir dai, a taxa evolui
em sentido positivo, insinuando igualmente quadrantes em que, a partir de 0,5, para cada
unidade de renda apropriada diretamente pela fracdo, uma outra unidade mostra-se necessaria
para sua reproducdo. Em termos liquidos, a reprodutibilidade se define segundo [p. = (P; -
Po)/Po].Verificamos se o montante final da renda suplementado na forma de transferéncias e
bens de consumo coletivo supera 0 montante entregue na forma de contribuicdo tributéria.
Aqui, ndo encontramos taxas negativas, ja que, no maximo, podemos ter [P; = Pg], ndo
havendo qualquer redistribui¢do por parte do Estado [G, = 0]. Novamente, valendo-nos dos
quadrantes, podemos estabelecer cenarios em que as relagfes variam da autoreprodutibilidade
a plena dependéncia.

Com efeito, o eventual cenario negativo no caso da capacidade de reproducdo das fracdes de
classe pressup6e uma logica de expropriacdo em que determinada fracdo deixa de reter a
renda bésica que gerou ao longo do processo de acumulagdo a favor de outra. J& os cenéarios
com taxas proximas a 1 (um) ou superiores sugerem subsidio expresso a partir do Estado, o
que é coerente com as situacdes de empreendimentos de baixa rentabilidade econémica
financiados pelo governo tais como economia solidaria e producdo militar e espacial, assim
como as transferéncias de subsisténcia para segmentos de trabalhadores incapazes de gerar a
renda necessaria a sua manutencdo e reproducdo. O ponto principal, como se discutird a
seguir, € a disponibilidade de dados adequados para se proceder a tal diferenciacdo e

dimensionamento.

A terceira distribuicdo da renda publica passivel de ser apreendida presta-se a caracterizar
funcdes reprodutivas para as quais a renda apropriada foi redirecionada. Estas funcionalidades
dizem respeito as capacidades estatais em que o0 excedente apropriado se condensou (saude,
educacdo, defesa, protecdo social etc). Isto pde em evidéncia os sentidos materiais estritos
assumidos historicamente pelo padrdo de materialidade do Estado na reproducdo do trabalho e
do capital. Para tanto, consideramos que 0 conjunto das despesas governamentais constitui
funcdo das capacidades constituidas historicamente (f,, em que n = tipo de capacidades), de
modo que [G = fi(TR;+BCcj+... fo(TRi+BCc;), onde, quando factivel a identificagdo, j =

fragdo de classe de renda beneficiada, resultando em uma distribuicdo geral conforme as
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fungbes dada por [gr = fu(Gj)/ >.fa(Gj)]. Concretamente, as capacidades estatais S&o
identificAveis a partir da classificacdo por fungdes das despesas governamentais, conforme a
cultura burocrética de cada estado, sendo a normatizacao internacional vigente desde os anos

noventa do século passado, a Classificacdo de Fungdes de Governo - COFOG (Quadro 3.7).

As funcBes reprodutivas do Estado podem também ser analisadas do ponto de vista das
funcionalidades que representam para a dindmica da acumulacdo de capital. Podemos
diferencia-las segundo suas consequéncias para o processo de valorizacdo no circuito capital-
dinheiro, agregando as fungfes destinadas estritamente a (i) suplementacdo da renda das
fracGes de classe do trabalho (SW) e (ii) do capital (SP), a (iii) manuten¢do das condicdes de
convivéncia politica (servigos tipicos de estado = STE) e para (iv) gestdo das contradicOes
sistémicas da reproducdo do capital (despesas de natureza defensiva = DD), de modo que [G
= STE + SW + SP + DD].

A suplementacdo de renda das fragdes de classe - SW cumpre a finalidade de criar-lhes
socialmente condicdes para sua reproducdo seja por meio de transferéncias suplementares
diretas ou de bens de consumo coletivo, na medida em que o processo estrito de sua
reproducdo ndo é capaz. Os bens de consumo coletivos e transferéncias estatais constituem,
para a renda do trabalho e capital, suplementacGes com origem, em termos or¢camentarios, nas
funcionalidades de assuntos econdmicos, urbanizacdo, saulde, educacdo e atividades
culturais. Por sua vez, parte da renda apropriada é alocada para viabilizar a institucionalidade
basica de governo. Os servicos tipicos de estado - STE dizem respeito as atividades para o
funcionamento da ordem institucional necessaria a convivéncia social e politica (parlamento,
diplomacia, tribunais, instituicdes administrativas, orcamentérias, tributarias etc),
correspondendo, de modo geral, a funcionalidade de servicos publicos. Trata-se de capacidade
estatal importante, porém de natureza estéril, cuja renda ndo 'retorna’ para a reproducdo da
forca de trabalho ou do capital. As despesas administrativas com atividades governamentais
que produzem 'bens de consumo coletivo' e ‘transferéncias de renda’ apropriados pelo trabalho
e pelo capital ndo estdo incluidas nesta categoria, pois Sd0 gastos necessarios para sua

implementacao.

O conceito de despesas defensivas - DD consolidou-se em torno da discussdo da mensuragéo
de riqueza por meio do PIB, visando excluir da apuracdo movimentacdes de renda que
configurassem custos e ndo resultados finais, como no caso das despesas governamentais
quando do acidente ambiental no Golfo do México em 2010 ou da reconstrugdo de New

Orleans apés o Furacdo Katrina em 2005%. Sao descritas enquanto "gastos necessarios para se
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manter os niveis de consumo ou o funcionamento da sociedade, que poderiam ser vistos como
uma espécie de input intermediario” uma vez que eles ndo geram "beneficio direto e (...) ndo
dao origem a um bem ou servico final" (Stiglitz, Sen e Fitoussi, 2008:28). Seriam, na verdade,
"despesas instrumentais”, que "ndo sdo diretamente fontes de utilidade em si, mas insumos
infelizmente necessarios para atividades que podem render utilidade"”, tanto no ambito
privado, como, "por exemplo, os custos de deslocamento para o trabalho", quanto no publico,
como “servicos de policia, servicos de saneamento, manutencao de estradas, defesa nacional™
(Nordhaus e Tobin, 1972:7).

Do ponto de vista do processo de valorizagcdo do capital, as despesas defensivas séo
efetivamente gastos realizados a partir do Estado para se manter, historicamente, 0s
necessarios niveis de consumo e investimento para reproducéo de trabalho e capital no ambito
do circuito capital-dinheiro, assim como a estabilidade sistémica da convivéncia social, 0s
quais constituem situacdes que ndo sdo capazes de se sustentar exclusivamente a partir dos
mecanismos do mercado. Neste sentido, fazemos sua diferenciacdo em despesas defensivas
estritas (DD) e despesas defensivas financeiras (DDF). As primeiras visam o enfrentamento
da deterioracdo gerada pela exploracdo capitalista, que, considerando as funcionalidades
orcamentarias em geral, envolvem defesa, seguranca publica, protecdo ao meio ambiente e
protecdo social, protecdo ao emprego, combate a pobreza, renda minima, dentre outras. Tais
acOes sdo cognominadas, no &mbito da opinido publica, como de natureza "social", buscando
imputar-lhes ideologicamente legitimidade. Entretanto, estas despesas apresentam
fundamentalmente natureza defensiva, destinando-se a preservacdo de valor do capital ou a
sua recuperacao. Vale lembrar que, mesmo que as despesas defensivas resultem na geracédo de
um valor de uso final, como, por exemplo, moradias para popula¢des socialmente excluidas,
elas sdo caracterizadas enquanto tal, porque representam ‘custo’ para a reproducdo de capital,
uma vez que o processo de valorizacdo ndo foi capaz de por si sO gerar diretamente a devida
renda para essas populacGes encontrarem a solucdo, demandando, neste sentido, que o Estado

faca o seu redirecionamento, sob o risco de sua descontinuagao.

As segundas referem-se aos gastos para estabiliza(;élo86 do circuito capital-dinheiro, que,
orcamentariamente, dizem respeito ao servico da divida, gastos tributarios oriundos de
tratamento tributario diferenciado, subsidios financeiros para empresas publicas e privadas-
incluidos subsidios as exportacfes, assim como, no ambito monetario e financeiro, as
despesas com regulagdo da taxa de cAmbio e de juros, os financiamentos & iniciativa privada

por parte das agéncias financeiras estatais com juros subsidiados, 0s gastos para saneamento
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financeiro de empresas privadas. Infelizmente, a excegdo do servico da divida, as demais
despesas séo dificeis de mensuracdo, havendo problemas de registros e de publicizacdo dos

dados.

Além das distribuicdes de renda apontadas acima, o padrdo de materialidade se diferencia
também historicamente conforme o perfil de financiamento da movimentagédo realizada a
partir do Estado, que, em termos operacionais, refere-se a tributacdo e ao endividamento
publico. A apropriagdo do excedente pode ocorrer por meio da tributagdo do capital (T,) ou
do trabalho (Ty) ou ainda ser incrementada por meio do deéficit pablico (Dg), cujo perfil da
distribuicdo final registra a correlacdo de forcas entre as fracBes de classe quanto a sua
disposicao imediata para disponibilizar parcela de sua renda para redistribuicao.

A partir da andlise da natureza da tributacéo, pode-se qualificar tal caracteristica do padrao de
materialidade. A incidéncia da tributacdo sobre a renda do trabalho significa reducdo de
disponibilidades para a reproducdo da forca de trabalho, que serdo maiores ou menores de
acordo conforme a forma de incidéncia do tributo, assim como dependera do resultado final
que o redirecionamento e a redistribuicdo promovidos da parcela de renda apropriada por
parte do Estado vier a representar em termos de suplementacdo. Ja a tributacdo sobre a renda
do capital representa reducdo das disponibilidades do capitalista para seu consumo e
reinvestimento, que também estara sujeita ao resultado das suplementac6es pelo Estado, mas
que, concretamente, constitui custo deste ponto de vista, na medida em que é repassada para
os precos finais e pode ser recomposta por meio do crédito. Na pratica, a incidéncia da
tributacdo ndo se manifesta, contudo, necessariamente de modo direto sobre a renda, devido
as formas possiveis que o tributo pode assumir. Além propriamente do imposto diretamente
sobre a renda®’- e também sobre a propriedade, os tributos podem incidir indiretamente sobre
ela, tendo como fato gerador o consumo. Ou podem ser cobrados a partir de contraprestacfes
por parte do Estado por bens, servicos, seguros e o exercicio do poder de policia, como € o
caso das taxas e contribui¢des sociais. Se, por um lado, a tributacdo direta sobre a renda p6e
em evidéncia os estratos contribuintes da renda estatal, dando visibilidade a contributividade,
por outro, a tributacdo indireta desconhece a capacidade de renda do contribuinte, o que a
torna proporcionalmente mais onerosa. Impostos sobre o comércio, por exemplo, tais como 0s
existentes no Brasil como "o IPI-Impostos sobre Produtos Industrializados e 0 ICMS-Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos oneram 0 mesmo grama de penicilina, seja

adquirido para um milionario, quer seja por uma cozinheira" (Baleeiro, 1997:282).
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Ja a tributacdo por meio de taxas e contribui¢fes sociais resgata a conexao entre valor de uso
e valor de troca no &mbito das movimentacOes e alocagdes realizadas a partir do Estado, visto
que, em tese, pretende uma contributividade equivalente aos custos das obrigacOes
produzidas®. Nestas condicdes, a analise do padrdo de materialidade do Estado pode, entéo,
considerar a distribuicdo da contributividade segundo sua incidéncia sobre os dois polos
distintos de renda, assim como a capacidade do perfil tributario de intensificar ou nao a
desconexao de valor de uso na movimentacao de renda realizada a partir do Estado, por meio
da verificacdo do grau de incidéncia sobre a contributividade da tributacdo direta, indireta e

das contribuigdes.

A andlise do padrdo do endividamento publico possibilita a verificacdo da capacidade
financiamento direta do Estado, seus efeitos intergeracionais e o perfil da divida publica. A
capacidade de financiamento diz respeito ao fato de que a tributacdo deve ser suficiente para
financiar as capacidades estatais sob a perspectiva temporal para o qué, entdo, devem ser
cobradas previa e suficientemente as contribui¢fes correspondentes. Este principio se assenta
sob a presuncédo de que tais capacidades foram originalmente instituidas considerando-se que
foram identificadas fontes de financiamento suficientes para sua implementacdo, de modo que
a realizacdo de divida, por principio, somente se justificaria para sua ampliagdo (“regra de

ouro”).

Os efeitos intergeracionais dizem respeito ao impacto do volume contraido de divida sobre
geracOes futuras. Embora a divida implique a antecipacdo da oferta de determinadas
capacidades para essas geracdes, ela envolve o custo dos juros e o tamanho do endividamento
contraido implica restricdes no tempo para novos endividamentos ou possiveis futuras
decisbes para ampliacdo da oferta de transferéncias estatais e bens de consumo coletivo. Esta
condicdo ira, entdo, gerar constrangimentos para a dindmica de valorizacdo do capital, na
medida em que, no horizonte temporal, o peso da divida e as demandas por redistribuicdes
adicionais de renda, geram incertezas quanto a disponibilidade de dinheiro no circuito capital-
dinheiro. Este impacto pode ser avaliado a partir do peso das despesas governamentais com o
servico da divida em relagdo ao total da movimentacéo e o peso do endividamento em relagdo
ao total do Produto Interno Bruto. Embora, de modo geral, na analise econdmica nao
identifique expressamente uma relacdo especifica da divida em relagdo ao PIB como sendo
ideal, e haja diversas abordagens quanto a sustentabilidade de determinados niveis de
endividamento, podemos, toddavia, estabelecer uma referéncia quantitativa para se avaliar a

repercussdo do endividamento para a materialidade do estado, considerando-se sua
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repercussdo para uma geragdo. Assim, considerando-se arbitrariamente cenarios de despesas
com servigos da divida equivalentes a 3,0%, 7,0% e 10,0% anuais e supondo-se seu
pagamento continuado e a manutencdo do mesmo patamar de receita publica total, ao final de
30 anos, o custo da divida tera equivalido, respectivamente, a 90% de uma receita anual, 2,1
receitas anuais e a 3,0 receitas anuais.

Tomando-se como referéncia a relagdo entre as despesas governamentais e as contas
nacionais, temos, portanto, oito marcos analiticos para delimitacdo histérica dos padrdes de
materialidade do Estado Capitalista (Quadro 3.1). Podemos, entdo, estabelecer uma
periodizacdo apoiada na andlise da evolugdo do montante de excedente movimentado,
considerando o quanto, como e onde ele foi efetivamente alocado. Para tanto, é necessario

antes considerar os dados efetivamente disponiveis para analise dos estados.
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INDICADORES DO PADRAO DE MATERIALIDADE A PARTIR DA
DISTRIBUICAO DE RENDA PARA PERIODIZACAO DO ESTADO CAPITALISTA

INDICADOR

DESCRICAO

REFERENCIAS DE MENSURACAO

Capacidade de
reprodutibilidade
da acumulacéo de
capital

Y = P+W+G, sendo g = G/Y

. Despesas Governamentais (ou
Consumo da Administracdo Publica)
sobre o Produto Interno Bruto
(alternativamente Carga Tributaria)

Composicao da
acumulacéo por
departamento

Y = 1+C+C,+G+S,

. Indisponibilidade de dados sobre a
distribuicdo de renda por departamentos

Capacidade de
reprodutibilidade
dos departamentos

G'= TR, +TR',+BCc', sendo
I = departamentos de _
referéncia, de modo que g' =
G'IG

. Indisponibilidade de dados sobre a
distribuigdo de renda por departamentos
segundo fracGes de classe de renda

Capacidade de Momento inicial: Po=P - T,; . Indisponibilidade de dados sobre a
reprodutibilidade e, Momento final, f’l = distribuicéo de renda, assim como de
do capital PotTR,+BCcy; entdo, ps=P1  carga tributaria e consumo final de bens
- PIP e pL=P1-Po/Pg publicos por fracdes de calsse de renda
Capacidade de No momento inicial: W, =P
T - Tw; no momento final: Wy =
reprodutibilidade wr !
q pf q W,+TR,+BCc,; entdo, wg =
a torca de W, - W/W e w= W, -
trabalho Wo/W,
Funcdes [G = f)(TR+BCc)+... . Distribuicéo funcional das despesas

reprodutivas do
Estado

fo(TRi+BCc;), onde j = fracéo
de classe de renda] e f,,, em
gue n = capacidades estatais
constituidas, com [G

= fi(G)+... fu(Gy)]

orgamentérias governamentais segundo
funces oficiais como, por exemplo,
COFOG

Funcionalidades
reprodutivas do
Estado segundo
sua natureza

[G = STE + SW + SP + DD].

. Distribuicdo das despesas
orcamentérias governamentais a partir de
fungdes oficiais, classificadas segundo
finalidades capitalista (suplementac6es
de renda trabalho e capital, servigos

capitalista alt -
P tipicos de estado e despesas defensivas)
Perfil do a. Composicéo da carga tributaria por
Financiamento das tipo de tributo e base de incidéncia
Despesas b. Evolucéo do déficit orgamentario

Governamentais

c. Evolugdo da divida pablica
d. Evolucéo do servico da divida

Fonte: Nossa elaboragédo
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3.6. CONTINGENCIAS PARA APURACAO DOS PADROES DE MATERIALIDADE

A delimitacdo da periodizagdo do Estado Capitalista a partir da movimentacdo da renda no
circuito capital-dinheiro enfrenta uma dificuldade pratica, em razdo da limitacdo da
disponibilidade de dados, e duas contingéncias analiticas, uma referente a qualidade dos
dados e outra relativa ao fato da distribuicdo de renda apurada segundo o conceito de contas

nacionais "insumo-produto” ndo se adequar aos conceitos marxianos.

Os dados referentes a receitas e despesas governamentais assim como relativos aos agregados
das contas nacionais dos estados em geral para periodos mais longos ndo se encontram
disponiveis de forma acessivel e estruturada, embora seja presumivel que a maioria dos
estados disponha de séries histéricas de dados fiscais organizadas devido a longa tradicéo
contabil de registros publicos no caso de pesquisas personalizadas 'in loco’. Do mesmo modo,
dados consolidados relativos ao Produto Interno Bruto de paises em geral para periodos
anteriores aos anos noventa ndo se encontram disponiveis. Com a difusdo da internet na
ultima década e a disseminacdo das tecnologias de informacdo e, ainda, sob o contexto da
responsabilidade fiscal de publicizacdo das contas publicas, a disponibilizacdo dessas
informac@es assim como sua padronizacdo organizativa tém se ampliado. Este cenario levou a
que, a partir do inicio da década de 90 do século XX, as agéncias internacionais,
destacadamente, Banco Mundial - BM, Fundo Monetario Internacional - FMI, Organizacgéo
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE e Eurostat iniciassem, junto aos
Estados, a coleta sistematica, padronizacdo conceitual e consolidacdo de dados
macroecondmicos, fiscais e sociais diversos para 0 monitoramento e formulacao de politicas.
Além da agdo das agéncias internacionais, iniciativas como Penn World Table, Mesuring
Worth e Madison Project tém procurado sanar a lacuna informativa®.

Neste contexto, para a caracterizacao histérica dos padrdes de materialidade, a analise teve de
se restringir aos Estados Unidos da América-EUA e Reino Unido-RU, Unicos estados para 0s
quais foram encontradas séries histéricas completas consolidadas e padronizadas®, desde o
século XIX, das contas nacionais e de despesas governamentais classificadas, assim como da
divida governamental. No caso da tributacdo e endividamento, s6 foram encontrados dados
para 0s EUA no periodo. Embora esta amplitude de referéncias ndo recomende
generalizacGes, assim como ndo possibilitem estabelecer possiveis diferenciacdes de padroes
de materialidade entre os estados, a trajetdria destes estados &, certamente, representativa do
sentido geral da evolugéo do estado capitalista, uma vez que EUA e Reino Unido constituiram

as principais economias capitalistas nos ultimos duzentos anos. Em complementagdo a esta
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periodizacéo, foi também analisada a evolucdo da materialidade de estados da OCDE com
dados disponiveis para as trés Gltimas décadas. Além disto, procurou-se caracterizar 0s
padrdes de materialidade nas 10 maiores economias do planeta® com série mais recente de
dados, assim como oferecer um panorama geral do conjunto dos paises conforme seu nivel de

renda a partir de dados igualmente recentes do Fundo Monetério Internacional.

Os problemas relativos a qualidade dos dados referem-se, fundamentalmente, aos indicios de
subestimacdo das despesas governamentais. Vale ainda ressaltar que os diversos cenarios
historicos de enforcement da legalidade de atuacdo do Estado bem como o conceito de 'setor
publico' empregado na contabilidade publica sugerem forte indicio de subestimacdo da
movimentacdo de renda a partir do Estado. Conforme analisamos no Capitulo 1, sobretudo até
0 inicio do século XX, verificaram-se diversas omissdes contabeis de despesas
governamentais que eram lancadas pelos seus valores liquidos. Apesar dessa conduta poder
ter interferido na contabilizagdo tanto britdnica quanto norte-americana principalmente na
primeira década analisada, ndo encontramos referéncias negativas ou positivas, mesmo no
trabalho Peacock (1961) sobre o Reino Unido. Na atualidade, persistem condutas distintas
para o registro de receitas e despesas or¢camentarias, que demandariam pesquisa especial para
sua identificacdo e diferenciacdo®. O segundo risco de subestimacio dos dados refere-se ao
conceito contabil de setor publico. MovimentacGes a partir de empresas estatais podem néo
ter sido incluidas, o que exigiria igualmente pesquisa independente das particularidades do
setor publico em cada estado para a devida confirmacdo, como mostrou Amsden (2004). Do
mesmo modo, a concessdo de tratamento tributario diferenciado seletivo de oficio pela
autoridade publica, que implica gastos tributarios, ndo possui, via-de-regra, status contabil,
ndo sendo, portanto, computada enquanto despesa, embora seja, na pratica, dispéndio
favoravel a recomposicéo de renda dos capitalistas, ainda que de modo indireto. Finalmente,
os dados analisados se referem somente as movimentacGes que transitaram pelo orcamento.
Assim, fica de fora toda a recomposicdo de renda promovida por parte do estado a partir da
gestdo monetaria, ai incluidos os financiamentos a juros subsidiados para a iniciativa privada,
0 que, em conjunto, representa expressiva subestimacdo da condensacdo material originada

pelo estado.

Ademais, a agregacdo disponivel dos dados nédo possibilita anélises departamentais ou por
estratos sociais de qualquer natureza seja das contribuicOes, seja das alocacGes. Deste modo,
ndo é possivel se estabelecer diretamente padrdes de materialidade por departamento

econdmico ou fracdes de classe.
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A segunda questdo contigente diz respeito a realizacdo da analise tomando como base o
conceito de 'riqueza’ apurado pelas contas nacionais segundo o conceito “insumo-produto”.
Neste caso, dentre outros riscos, do ponto de vista marxista, esta abordagem tende a
superestimar o produto, visto que a metodologia ndo considera a distin¢do entre atividades
produtivas e improdutivas, assim como o fato dela utilizar um conceito de excedente que ndo
se alinha com a definicdo de mais-valia. Como a acumulagdo de riqueza ocorre por meio da
geracdo de mais-valia, que € obtida a partir da exploracdo do trabalho assalariado, toda
atividade econbmica sera produtiva em termos capitalistas, se gerar mais-valia, sendo as
demais improdutivas. Assim, ainda que haja atividades produtoras de valores de uso na
pequena producdo mercantil, na producdo para consumo proprio, ou em varias atividades de
ndo-producdo, como a distribuicdo e manutencao social, elas ndo geram mais-valia e, devem,
entdo, ser consideradas improdutivas (Shakiah e Tonak, 1994:202). Nesta perspectiva, a
apuracdo da movimentacdo econdmica deveria incluir apenas o que estritamente integra a
producdo, excluindo atividades de reproducgdo social como distribuicdo (“valores de uso
social utilizados para transferir objetos de seus possuidores imediatos para aqueles que
pretendem usa-los"), manutencdo social (valores de uso usados na administracdo publica e
privada, manutencdo e reproducdo da ordem social por parte do governo, o sistema legal, os
militares, o pessoal de seguranga corporativa™) e consumo pessoal (“"objetos de uso social
consumidos diretamente pelos consumidores individuais™) (Shakiah e Tonak, 1994:21-22). Na
verdade, estas sdo atividades necessarias a realizacdo social da acumulacdo de capital, que,
porém, ndo criam nova riqueza. Elas se apropriam de parte do excedente e viabilizam
empreendimentos tais como o prdprio comércio, servigos diversos, atividades financeiras,
dentre outras. Podem ser consideradas custos para a efetivacdo social dessa acumulacao.
Todavia, nas contas nacionais, elas ndo sdo diferenciadas, o que limita uma analise marxista

precisa.

Assim, as contas de producdo segundo o conceito “insumo-produto” ndo oferecem
diretamente 0 montante de mais-valia gerado e do excedente restante. O valor adicionado na
matriz "insumo-produto” apura a diferenca geral entre o prego efetivamente apurado dos bens
e servicos ao final para sua comercializa¢do e o0s custos incorridos no processo de producéo
(mateérias-primas, servigos, bens intermediarios), procurando averiguar o quanto foi, em geral,
movimentado na economia. Ja, em termos gerais, a mais-valia deveria ser apurada deduzindo-
se do valor adicionado nas atividades estritamente produtivas o montante correlato de

salarios pagos™. O excedente econdmico, por sua vez, corresponderia aquela "parcela restante
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da producéo nacional para além 'das necessidades de consumo essenciais, publicas, bem como
privadas, de todos os seus cidaddos’, que forma uma 'espécie de fundo discricionério que a

sociedade pode optar por utilizar de varias maneiras™ (Shakiah e Tonak, 1994:203).

Particularmente, as despesas governamentais, embora consideradas improdutivas na analise
marxista por se tratarem de atividades realizadas com a renda do excedente, ndo devem ser
reduzidas a dimensdo de teleologias estritamente burocraticas, nem tampouco minimizada sua
relevancia para acumulacdo capitalista por esta condi¢cdo, ao que Shakiah e Tonak insistem
em se limitar. Apesar deste ponto de vista, a analise que procedem do impacto a longo prazo
sobre a taxa de lucro da parcela do excedente aplicada de modo improdutivo converge para 0s
objetivo analiticos aqui perseguidos, sobretudo, quanto ao impacto dos gastos governamentais
(G) na acumulacdo. Eles nos mostram que a equacéo [S* = P, + T + E, = mais-valia], onde P,
= renda do lucro, T = impostos sobre lucros + impostos indiretos sobre negocio e E, =
despesas do setor improdutivo (comércio), indica "que o lucro agregado na producdo € a parte
da mais-valia que permanece ap6s 0s impostos e gastos improdutivos serem deduzidos”. Por
sua vez, a equacdo [SP* = I, + CONC + G + E, = valor do excedente do produto], igual em
magnitude a mais-valia S*, "nos diz que o investimento agregado (l,) é aquela porcédo do
produto excedente que ndo € absorvida pelo consumo pessoal do capitalista (CONC),
atividades de n&o-producdo do governo (G) e atividades de ndo-producdo capitalistas”.
Dividindo a primeira "equacao pelo estoque de capital utilizado de K*.u, descobrimos que a
taxa liquida baseada na capacidade de utilizacdo ajustada pela taxa de lucro (r’,) € igual a taxa
marxista similarmente ajustada de lucro (r*") multiplicada pela proporcéo da mais-valia que
ndo vai para impostos sobre 0s negdcios (t) e para gastos improdutivos (e,)", o que € dado por
[r’h = (A-T/S*)[S*/(K*.u)] = (1- t - &) r* = (1- b) r*], em que [r*'= S*/(K*.u), 1’y =
Po/(K*.u), t = T/S*], [ey = Eu/S*], e [b =t + E]. Isto significa que, como a causalidade nesta
equacdo € dada de r*’ para r’, "a taxa liquida observada de r', lucro vai cair em relacdo a taxa
geral marxista r*', quando uma maior proporcdo da mais-valia for absorvida por impostos
sobre 0s negdcios ou despesas improdutivas”, representando uma taxa de carga social ‘b’
(Shakiah e Tonak, 1994:212-213).

Ora, vemos que a andlise em questdo se alinha com as preocupagdes perseguidas neste
trabalho sobre a repercussdo das movimentagfes do excedente exteriores ao circuito capital-
dinheiro para a reproducédo da acumulacdo de capital. No caso das despesas governamentais,
temos, na verdade, um paradoxo onde seu crescimento é condigdo para viabilizacdo da

acumulacdo de capital, contrarrestando a queda tendencial da taxa de lucro e, a0 mesmo
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tempo, variavel crescente, a longo prazo, que compromete 0 excedente diretamente
diosponivel para valorizagdo no circuito capital-dinheiro. Sucede que as despesas
governamentais sdo mais complexas do que "empresas estatais” e "agéncias governamentais
supervisionando a manutencéo e reproducao da ordem social: policiais, bombeiros, tribunais e
prisdes, defesa e assuntos internacionais e administracdo geral™ (Shakiah e Tonak, 1994:59).
Envolvem transferéncias estatais e bens de consumo coletivo que representam a recomposi¢éo
da renda apropriada pelas fragdes de classe em seu processo de reproducdo ampliada e,
portanto, da geracdo de lucro, conforme discutido anteriormente. Assim, uma analise mais
completa deste paradoxo demanda levar em conta a interagcdo das despesas governamentais
com a reproducdo do capital e do trabalho em cada um dos departamentos econdmicos, que se

encontra, em termos gerais, nos objetivos da analise ora empreendida.

3.7. EVOLUCAO HISTORICA DOS PADROES DE MATERIALIDADE NOS
ESTADOS UNIDOS E NO REINO UNIDO

Nesta se¢do, buscamos delimitar da evolugéo geral da materialidade do Estado no &mbito dos
EUA e do Reino Unido, analisando a 'reprodutibilidade da acumulacéo de capital’, a partir da
participacdo relativa das Despesas Governamentais no Produto Interno Bruto calculada por
década (Tabela 3.1 a 3.5). Para cada década, desde o inicio do século XX até o comeco da
segunda década do século XXI, mostramos 0s gastos médios governamentais segundo suas
funcgdes, que impulsionaram, a estabilizacdo e/ou variacdo das despesas em cada periodo e 0
posicionamento correspondente nos quadrantes de reprodutibilidade que eles implicaram,
contextualizando os principais acontecimentos envolvidos, a fim de contribuir para a
compreensdo da evolugdo dos padrdes. A andlise concomitante das realidades norte-
americana e britanica, por sua vez, auxilia no entendimento da convergéncia dos sentidos
decantados da acdo a partir do Estado em relacdo a reprodutibilidade do capital ao longo
desses mais de cem anos, a0 mesmo tempo em que mostra as particularidades que a evolucéao
dos padrbes assumiu historicamente em cada estado. Ao final, vemos que as trajetoria
descritas de ambos estados em relacdo a reprodutibilidade do capital pode ser periodizada, em
3 (trés) estagios evolutivos, de acordo com o0 ingresso e permanéncia da participacdo relativa

das despesas governamentais nos quadrantes delimitados.

De acordo com os dados disponiveis, na primeira década do século XX, as despesas
governamentais representaram, em media ao ano, 16,14% da renda nacional movimentada no
Reino Unido enquanto a norte-americana situou-se em 7,24%, indicando, em ambos, cenario

de autoreproducdo do capital. Embora situados no primeiro quadrante, o Estado Britanico
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posicionava-se, no periodo, na metade superior do quadrante, denotando a consolidacdo de
uma materialidade estatal priméria com servigos publicos gerais equivalentes a 5,41% da
renda nacional, enquanto os Estados Unidos, posicionados pouco além do quarto inicial do
primeiro quadrante, registravam ainda uma materialidade do Estado incipiente, destinando
somente 1,09% de seu produto para a mesma finalidade. De fato, neste estagio, a
materialidade instituida destinou-se essencialmente as despesas defensivas militares e a
implementacao dos servicos tipicos de estado, que representaram, nos EUA, respectivamente,
17,5% e 15,12% do total das despesas governamentais, e, no RU, 26,46% e 33,51% daquele
total. Apesar da materialidade essencialmente priméria, o Estado Britanico ja destinava parte
da renda para suplementacéo do processo de acumulacgdo por meio de transferéncias estatais e
bens de consumo coletivo destinados a fungdes de natureza econdmica (3,3% do PIB),
transporte, energia e comunicacdo, e a educacdo (1,95%). Nos EUA, tal suplementacédo
também ja se fazia presente, porém de forma marginal, com renda destinada & educacao
(1,33%) e a urbanizacéo/habitacéo (0,90%).

Na década seguinte, a movimentacdo de renda a partir do Estado praticamente duplicou no
Reino Unido (31,64% do PIB em média) e aumentou em cerca de 70,0% nos EUA (12,11%).
Este incremento se deveu aos gastos com a Primeira Guerra Mundial. Para os britanicos, as
despesas com defesa atingiram o patamar de 20,47% enquanto que, para 0S norte-americanos,
ela chegou, na década, a média de 4,82%. Tanto em um estado quanto no outro, porém, a
posicdo relativa de autoreprodutibilidade em relacdo a década anterior se manteve idéntica,
prevalecendo o mesmo o redirecionamento do excedente para as finalidades econémicas, de
servicos publicos, urbanizacdo e de educacdo. Descontadas as despesas com defesa em
virtude da Primeira Guerra, que cumprem papel especial relevante para a manutencdo das
condicdes de reprodutibilidade e, apds o conflito, refluem, a movimentacdo de renda pelos
Estados ficou, ao longo dos anos 10, em 7,06% (EUA) e 11,17% (RU).

Evidentemente, além do significado priméario de garantia da unidade nacional ou mesmo de
sua expansdo, as despesas governamentais com defesa em tempo de guerra desempenham

1%, No Reino Unido, com o conflito,

papel importante no processo de acumulacdo de capita
estes gastos de natureza defensiva foram responsaveis pelo crescimento do Produto Interno
Bruto, em média ao ano, entre 1913 e 1918, de 1,95%. Nos EUA, o PIB elevou-se 2,81% em

média ao ano no periodo.

Durante as duas décadas seguintes até a Segunda Guerra Mundial, o padrdo de materialidade

desses Estados permaneceu no quadrante de autoreprodutibilidade. No Reino Unido, nos anos
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20, apesar das despesas governamentais terem absorvido, em média, 30,51% do PIB, este
montante se deveu, fundamentalmente, a elevacdo das despesas com juros da divida publica,
que, de 3,20% na década anterior, passaram a representar, em media, 8,44% do produto
nacional. Durante a Primeira Guerra, os britanicos tomaram emprestado principalmente dos
EUA, "para custear 'as necessidades absolutas de subsisténcia e de guerra’, ndo muito menos
de um bilh&o de libras" o que transformaria, definitivamente, seu destino financeiro de estado
credor para devedor a favor dos Estados Unidos. Portanto, em termos equivalentes,
descontada a diferenca entre os dois patamares de despesas com divida nas duas décadas
iniciais do século XX, a participa¢do da renda movimentada a partir do Estado Britanico se
situaria, nos anos 20, em 25,27%.

Esse patamar, entretanto, envolveu ainda gastos com protecdo social realizados para enfrentar
as consequéncias sociais da crise que se instalou no pés-guerra. Com o fim do padrdo-ouro e
seu forte endividamento, o Reino Unido ndo conseguiu retomar o ritmo de crescimento
anterior ao inicio da guerra. O Produto Interno britanico decairia durante os anos 20%, vindo
a se recuperar somente a partir de 1927, o que implicou um nimero de desempregados, em
média ao longo do periodo, superior a um milhdo (Néré, s/d:476). Neste contexto, o Estado
Britanico implementou politicas de protecdo ao contigente de ex-combatentes incapacitados e
aos desempregados sob uma conjuntura adversa de necessidade de ajuste dos gastos
pUblicos®®. Assim, as despesas destinadas & protecdo social movimentaram 5,11% da renda
nacional durante a década de 20 contra apenas 1,09% em média na década antecedente. Este
crescimento foi impulsionado pelo Housing, Town Planning & Act de 1919%, que atribuiu
competéncia e conferiu fundos para as autoridades locais realizarem a construcdo de casas
populares, assim como pelo Unployment Act de 1920%, que elevou a cobertura e o valor dos
beneficios. Deste modo, as despesas governamentais com habitacdo e desemprego sairam de
0,05% e 0,03% do PIB na década anterior para 1,47% e 1,69% durante os anos 20.
Particularmente, as despesas com saude se elevaram em 100% (de 0,42% para 0,84% do PIB)
na década, devido & revisdo dos beneficios providos pelo National Insurance Act de 1911%.
Além disto, neste periodo, as despesas com transporte (de 1,63% para 2,70% do PIB) e
educacdo (1,99% para 3,05%) elevaram-se sensivelmente em relacdo aos anos 10. Nesta
perspectiva, apesar das diversas reformas e o volume adicional de despesas a partir do Estado
que implicaram, essas iniciativas respondiam a uma conjuntura de crise e ndo foram

suficientes para a mudanca do padrdo da materialidade do Estado Britanico ainda na década,
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tendo langado as bases para tanto, o que, efetivamente, so viria se consolidar apos a Segunda
Guerra Mundial.

Nos anos 30, o Reino Unido manteria 0 mesmo padrdo de materialidade. As despesas
governamentais consumiram, em média, 29,95% do produto nacional no periodo. Os
pagamentos de juros da divida mantiveram-se proximos ao patamar da década anterior
(7,44% do PIB), assim como as suplementacGes de renda por meio da educacéo (3,46%). Ja
os dispéndios em funcBes econdmicas e de protecdo social elevaram-se no periodo, no esteio
da Grande Depressdo. Atingiram, respectivamente, 6,37% e 6,10%, equivalendo

isoladamente a todo 0 montante que o Estado Britanico movimentara no inicio do século XX.

No periodo entre guerras, os EUA registraram maior estabilidade da movimentagdo do
excedente por parte do Estado. Na década de 20, ela se manteve praticamente a mesma
(11,99% do PIB) do periodo anterior, embora tenha se registrado crescimento do servico da
divida e de algumas funcGes destinadas a suplementacdo de renda. Os pagamentos de juros
cresceram substantivamente 180,0%, chegando a corresponder a 1,53% do PIB. Os
dispéndios destinados a finalidades econémicas se elevaram cerca de 20,0% em relacdo ao
decénio precedente e os com educacédo, em torno de 40,0%, passando a representar, na devida
ordem, 1,10% e 2,18% do PIB. O cenéario de autoreprodutibilidade manteve-se inalterado
entre décadas, pois, além da reducdo das despesas militares a menos da metade do que
durante a Primeira Guerra (2,05%), também se reduziram os gastos com a manutencdo dos
orgaos publicos (0,54% do PIB) e urbanizacdo (0,85%).

A participacdo do Estado Norte-Americano na acumulacdo de riquezas aumentou expressivos
60,0%, durante os anos 30, em virtude das consequéncias econdmicas e sociais da Grande
Depressao, atingindo 19,20% do produto nacional. Ap6s a quebra da Bolsa de Nova lorque,
"a producdo industrial americana caiu cerca de um terco entre 1929 e 1931" e "0 comércio
mundial caiu 60% em quatro anos (1929-1932)", tendo como "conseqiiéncia basica (...) 0
desemprego em escala inimaginavel e sem precedentes, e por mais tempo do que qualquer um
ja experimentara”, chegando, na totalidade dos paises, "no pior periodo da Depressao (1932-
33), a 22% e 23% da forca de trabalho briténica e belga, 24% da sueca, 27% da americana,
29% da austriaca, 31% da norueguesa, 32% da dinamarguesa e nada menos que 44% da
alemd ndo tinham emprego”, situacdo que, "mesmo a recuperagdo apos 1933" nédo foi capaz
de alterar o desemprego médio da década (Hobsbawn, 2003:97-98). Neste contexto, o
Governo Roosevelt aprovou, em 1935, a Lei de Seguridade Social, que, embora limitada em

sua cobertura, resultou em importante mudancga do paradigma da protecdo social no Estado
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Norte-Americano’®. Com isto, os gastos publicos com protecdo social e finalidades
econdmicas aumentaram de forma consistente. Nos anos 20, a protecéo social correspondia a
0,27% do Produto Interno Bruto dos EUA. Apds a crise, ele passou a representar 1,46%. As
despesas com educacdo também foram incrementadas com acdes protecionistas'®}, elevando
sua participacdo de 2,18% para 3,09%. Além disto, diante dos efeitos da crise, "0s governos
ndo mais protegeram a agricultura simplesmente com tarifas contra a competi¢éo estrangeira”
e "passaram a subsidid-la, assegurando precos agricolas, comprando 0s excedentes ou
pagando aos agricultores para ndo produzir, como nos EUA apo6s 1933" (Hobsbawn,
2003:99). A renda destinada pelo Estado por meio de transferéncias e bens de consumo
coletivos a partir do Estado para fins econdmicos, que totalizava 1,10% do produto nacional,
passou a 2,84%. Desse montante, cerca da metade, 1,44%, foi enderecada a 'agricultura,
silvicultura, caca e pesca’, 0 que configura uma alocagdo 12 vezes maior do que a do periodo
precedente, quando ela foi de apenas 0,11% do PIB. Contudo, mesmo com esses acréscimos,

o0 Estado Norte-Americano manteve-se no primeiro quadrante.

Com as necessidades impostas pela Segunda Guerra Mundial, a movimentacdo de renda a
partir do Estado elevou-se substancialmente no Reino Unido e nos EUA. Durante a década de
40, com o0 advento da Segunda Guerra, 0 montante apropriado pelo Estado Britanico foi, em
média, equivalente a 53,56% do PIB. As despesas com defesa corresponderam a 30,83%,
literalmente 50,0% superiores as da Primeira Guerra. Este incremento veio acompanhado, na
pratica, da diminuicdo da participacdo estatal na acumulacdo. Em termos liquidos,
descontadas as despesas militares, 0s gastos governamentais no Reino Unido foram, com
efeito, equivalentes a 22,73% do PIB neste periodo, enquanto, sob 0 mesmo conceito, eles
haviam sido de 26,9% no decénio anterior. Em parte, este decréscimo se deveu positivamente
a forte diminuicdo de 33,0%, de uma década para outra, do servico da divida, que se reduziu a
5,14% da renda nacional, e, negativamente, devido a reducdo equivalente da protecdo social
para 4,04% do PIB (antes 6,10%). lgualmente decairam, no periodo, as alocagbes em
educacéo (2,73% do PIB) e, mais fortemente, em transporte, que se reduziu de 3,30%, no
decénio anterior, para 1,86%. Por outro lado, os britanicos concederam forte subsidio para a
agricultura'®- politica essa que se manteria na década seguinte, de modo que essa despesa
chegou a 1,81% do Produto Interno. De todo modo, o Reino Unido permaneceu situado na
segunda metade do primeiro quadrante, onde havia ingressado desde os anos 20, visto que as

despesas militares foram, de fato, extraordinarias.
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Nos EUA, com a guerra, a renda movimentada a partir do Estado elevou-se, nos anos 40, para
32,15% do produto nacional. Do mesmo modo, o montante efetivamente comprometido com
defesa, 19,02%, foi muitissimo superior (cerca de 4 vezes maior) ao da Primeira Guerra
Mundial, com destaque para ajuda econdmica ao estrangeiro, que representou 2,77% do PIB.
Foi a mais cara dentre todas as guerras enfrentadas pelos Estados Unidos ao longo de sua
histéria’®. Em termos liquidos, descontadas essas despesas, a renda estatal totalizou 13,13%,
valor menor do que o praticado na década de 30 (15,42%). Essa reducdo ocorreu,
principalmente, nas despesas com educacao, 6rgaos publicos e nos pagamentos de juros, que
passaram, respectivamente, de 3,09%, 0,82% e 1,89% na década anterior para 2,09%, 0,54% e
1,49% do PIB durante o periodo do conflito. Por outro lado, as despesas com protecéo social
(de 1,46% para 1,67%) registraram acréscimo, assim como as destinadas a transporte (de
0,41% para 1,16%).

A partir dos anos 50, a movimentagdo de renda a partir do Estado passou a se situar no Reino
Unido, efetivamente, no segundo quadrante de reprodutibilidade, enquanto, nos Estados
Unidos da América, ela ainda se manteve localizada no primeiro. O Estado Britanico passou a
movimentar diretamente 36,26% do PIB. Descontadas as despesas com defesa (8,73%) que se
mantiveram elevadas mesmo com o fim da guerra comparativamente a média da primeira
metade do século XX, a movimentacdo liquida situou-se em 27,53%, ficando acima da
praticada nos anos 30 (26,40%) e durante a Segunda Guerra (22,73%). Este aumento reflete
incrementos destacados das despesas com salde, prote¢do social e drgdos publicos do
executivo e legislativo. Em relacdo a capacidade estatal sadde, implementada a partir de
1948, o efetivo impacto do National Health Service-NHS, que unificou e generalizou 0s
servicos, até entéo, prestados pelas Autoridades Locais, deu-se durante a década de 50**, o
que implicou a elevacdo dessas despesas em 100,0%, de 1,57% para 3,10% no periodo. Do
mesmo modo, buscando a unificacdo dos servigos, embora tenha mantido com as autoridades
locais competéncia para continuar oferecendo alimentacdo e subsidios, o National Assistance
Act de 1948, que formalmente pds fim ao Sistema da Lei dos Pobres (Poor Law) vigente
desde Elizabeth 1 (1601), resultou em forte impacto nas despesas de protecdo, abrangendo
toda a extensdo de problemas de excluséo, de habitacdo a portadores de deficiéncias, inclusive
instituindo pensbes com a garantia de renda minima para 0s que ndo pagavam seguridade.
Com isto, essas despesas cresceram expressivamente, passando de 4,04% para 6,1% do PIB.
As despesas com organismos do executivo e legislativo cresceram 4,5 nos anos 50 em relacéo

a média de todo o século XX até entdo, apesar da crescente reducdo do nimero de servidores
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publicos, que, de 1,2 milh&o ao final da Segunda Guerra, caiu para cerca de 650 mil em 1959.
Chegou a 0,90% do PIB contra 0,20% nos anos anteriores. Além disto, o Estado Britanico
redirecionou importante parcela da renda para transporte, realizando "gastos macicos - £ 1,2
bilhdo - para a substituicdo de toda a tracdo a vapor com diesel e elétrica, e a construcéo de
grandes estacOes de triagem, utilizando manobras automatizadas”, a partir do plano de
'Modernizagcdo e Reequipamento da British Railways' aprovado em dezembro de 1954

(http://www.railwaysarchive.co.uk/docsummary.php?doclD=23). Deste modo, essas despe-

sas, que haviam sido reduzidas para 1,86% no decénio precedente, recuperaram-se para

2,41% do Produto Interno, abaixo ainda, porém, do patamar anterior a guerra.

Durante a década de 50, o Estado Norte-Americano se apropriou, em média, de 26,36% do
Produto Interno. Apesar do fim da Segunda Guerra, as despesas com defesa (11,52%) foram
bem superiores aquelas dos periodos passados, sobretudo devido a Guerra da Coreia (1950-
53), que chegou, em 1952, a consumir, segundo dados da Biblioteca do Congresso, 4,2% do
PIB, e também a politica de ocupacdo militar da Alemanha e do Japdo combinada com a
continuidade da ajuda econdmica ao estrangeiro (2,06%). Se descontarmos estes gastos do
total apropriado, a movimentacao liquida foi de 14,84%, montante inferior ao da década de 30
(15,48%). Neste contexto, destaca-se o retorno do montante de gastos com a educacgdo ao
patamar anterior a guerra (3,12%) e a elevacdo das despesas com pagamento de pensdes, que
aumentou mais do que 4 (quatro) vezes entre as décadas, passando de 0,30% para 1,29%. As
pensdes foram sucessivamente alteradas por emendas ao longo dos anos 50, destacando-se a
Emenda de 1954'® que resultou na inclusdo dos empregados em trabalho doméstico,
trabalhadores autdbnomos, todos trabalhadores agricolas e da administracdo publica na
cobertura dos beneficios de aposentadoria. Para absorver este impacto, principalmente as

despesas com transporte se reduziram em 75,0%, voltando aos niveis da década de 30.

Nos anos 60, o Reino Unido continuou a incrementar seu posicionamento no segundo
quadrante e os EUA elevaram sua posicdo para a segunda metade do primeiro quadrante. O
Estado Britanico redistribuiu 39,24%, da renda nacional. Deste total, foram destinados 6,65%
para defesa, que representa montante proporcional sucessivamente inferior aos alocados desde
0 poés-guerra. Excluidas tais despesas, a redistribuicdo liquida (32,59%) mostra-se 18,2%
superior a realizada na década anterior. Todas as principais contas funcionais- assuntos
econdmicos, saude, educacao, protecdo social e seguranca publica- registraram crescimento
no periodo. No caso das despesas destinadas a fins econémicos, houve reducgdo de cerca de

45% nos subsidios a agricultura, que passariam a 1,08% do PIB. Neste ambito, o programa
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de modernizagdo do transporte ferroviario prosseguiu em busca de competitividade perante o
desenvolvimento do sistema rodoviario, redefinindo a malha ferroviaria britanica e criando

3% Assim,

vias exclusivas para o transporte comercial a partir do Relatério Beeching de 196
as despesas com transporte se expandiram para 3,41% do PIB, tornando-se o maior nivel
médio dessas despesas em toda a historia britanica. A renda dirigida para saude aumentou
para 3,67%. As despesas com protecdo social cresceram 50,0% em relagdo aos anos 50,
passando a corresponder a 9,14%, principalmente em razéo do Social Security Act de 1966,
que criou 0 Ministério da Seguridade Social e institui os beneficios suplementares de renda
para populagOes de baixa renda, das legislacdes de habitacdo editadas durante o governo do
Primeiro Ministro Harold Wilson (1964-1970)'%, que dinamizaram a produc&o de habitacdes
sociais e outras leis de protecdo social no periodo como o Young Persons and Children Act de
1963, o Family Allowances Act, o National Insurance Act e o National Insurance (Industrial
Injuries) Act, todos de 1965, que repercutiram sobre as despesas governamentais. Destaca-se
ainda, nos anos 60, o crescimento da renda destinada aos servi¢os de seguranca publica que,

entre uma década e outra, aumentaram 30%, comprometendo 0,98% do PIB.

O Estado Norte-Americano movimentou 28,99% do Produto Interno nos anos 60. Apesar da
Guerra do Vietna, que duraria 11 anos (1965-1975), resultando, segundo dados da Biblioteca
do Congresso, em US$ 686 bilhdes de despesas a pre¢os de 2008, chegando a consumir 2,3%
do PIB em 1968 (Congressional Research Service-The Library of Congress (RS22926)/The
Navy Library), as despesas com defesa declinaram para 9,91%, sobretudo pela reducdo da
ajuda econdmica ao estrangeiro, que, de 2,06%, caiu para 0,76%. Deduzidas estas despesas,
0 montante liquido, 19,08%, foi cerca de 30,0% maior do que o movimentado durante os anos
50. Este incremento se deveu fundamentalmente ao redirecionamento da renda para acoes de
urbanizacdo, protecdo social, educacdo e saude, cujas taxas de crescimento entre décadas
foram, respectivamente, de 60%, 38%, 39% e 52%. Em saude, surgiram, pela primeira vez,
destinacOes expressas para distribuicdo publica de aparelhos e medicamentos (0,15%),
servicos hospitalares (0,14%) e servigos de saude publica (0,02%), impulsionados pela
criacdo, do Medicare, que, inicialmente, proveu seguro salde para pessoas acima de 65 anos,
e do Medicaid, programa destinado a ajudar os estados a oferecer assisténcia médica a
familias de baixa renda e outras populacGes excluidas socialmente, ambos por meio do Social
Security Act de 1965 durante o Governo Lindon Johnson (1963-69), que implemntou uma
‘Guerra contra Pobreza’'®. No ambito estritamente econdmico, os norte-americanos, tal qual

o0s britanicos, reduziram os subsidios a agricultura em quase 40%, de 1,19% para 0,73% do
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PIB, mantendo, porém, diversas outras iniciativas de apoio ao pequeno empresario e ao

transporte™™®.

Na década de 70, a renda apropriada pelo Estado no Reino Unido consolidou-o0 na segunda
metade do segundo quadrante e a apropriada nos Estados Unidos, na segunda metade do
primeiro quadrante. Para os britanicos, novamente os gastos com defesa diminuiram, ficando
em 5,56% do PIB. O montante liquido dessas movimentac@es atingiu, em média, no decénio,
37,83%, 0 que representou uma parcela superior da renda antecedente. Todas as contas
funcionais, que haviam apresentado crescimento no periodo anterior, continuaram a se elevar,
excetuando-se igualmente assuntos econdmicos. De fato, os subsidios a agricultura foram
ainda mais reduzidos, caindo para 0,88% ao invés dos 1,08% da renda nacional movimentada
nos anos 60, assim como se desaceleraram os demais subsidios econdmicos, inclusive para
ferrovias. Mais uma vez, as despesas com protecdo social cresceram fortemente mais de 40%
em relacdo aos anos 60, passando a movimentar 12,85% do PIB. Salde e educacdo
apresentaram incremento continuado, atingindo, respectivamente, 4,48% e 5,65%. Também,
pela primeira vez, despesas com protecdo ao meio ambiente apareceram de forma expressa,
além das destinadas a gestdo de residuos e da agua, representando 1,01% da renda alocada a

partir do Estado Britanico.

Ao longo dos anos 70, a movimentagdo média da renda por parte do Estado Norte-Americano
foi de 31,79%. Mesmo ainda no rescaldo da Guerra do Vietnd, os gastos com defesa foram
reduzidos para 6,86% do PIB. Com este cenario, a movimentacdo liquida ficou em 24,93%,
registrando, novamente, o expressivo crescimento de 30% em relacdo a década passada.
Todas as despesas funcionais apresentaram incremento, excluindo, uma vez mais, a renda
redirecionada para finalidades economicas, cuja participagdo caiu para 1,22% do PIB. A
parcela de renda destinada a saude duplicou neste decénio, chegando a 2,56%, refletindo a
expansdo do Medicare e Medicaid. As despesas realizadas com protecdo social (7,37% do
PIB) cresceram 69%, com destaque para as pensdes que praticamente duplicaram, passando
de 2,47% para 4,18%, impulsionadas pelo Social Security Amendments de 1972, duante o
Governo Richard Nixon (1969-1974), que “padronizou a ajuda as pessoas com deficiéncia e
de baixa renda, idosos e proporcionou aumentos de custo de vida para compensar perda de
receitas provocada pela inflagao” (Glicken, 2011:34). A renda alocada em educacéo foi de
5,61% na década, contabilizando aumento de 31% perante a década anterior. Os gastos com

seguranca publica elevaram-se 39%, de 0,75% para 1,04% do Produto Interno. Elevaram-se
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também as despesas com 0s 6rgdos publicos em 28%, que passaram a absorver 0,71% da

renda movimentada.

Durante a decada de 80, o Estado Britanico reduziu o montante de renda apropriado,
mantendo, porém, 0 mesmo posicionamento na segunda metade do quadrante de
‘reprodutibilidade bésica’. Ja o Estado Norte-Americano continuou seu incremento,
consolidando sua posicdo na primeira metade do primeiro quadrante, que viria a se manter
como tal até o presente. A movimentacao da renda a partir do Estado no Reino Unido recuou
para 41,26%. As despesas militares (5,16%) também recuaram cerca de 7% frente ao patamar
do periodo anterior. Deste modo, a movimentacdo liquida ficou em 36,1% do PIB, resultado
5% inferior ao registrado na década anterior. A reducdo das despesas com defesa ndo foi
suficiente para garantir a mesma posi¢do liquida, porque as despesas com servi¢o publico
cresceram, assim como o servico da divida. As primeiras subiram de 0,86% para 0,96% e o
segundo, de 4,08% para 4,44% do PIB. A renda destinada a assuntos econdmicos (4,16%)
encolheu 35%. O mesmo se sucedeu com educacgdo, que se reduziu a 4,74% do produto
nacional, patamar praticado durante a década de 60. J& as despesas com protecdo social, por
sua vez, cresceram expressivamente, chegando a 16,28% do PIB, o que representou um
incremento de 27% frente ao decénio anterior. Também salde, protecdo ambiental e
seguranca publica registram crescimento, pela ordem, de 4%, 12% e 25%. Embora com
participacdo modesta, as despesas com fins culturais expressos elevaram-se no periodo em
74%, chegando a 0,40% do PIB.

Na década de 80, a renda média movimentada a partir do estado nos EUA consumiu 35,08%
do PIB. A renda destinada a defesa manteve-se estavel em 6,64%. Deduzindo-se esta parcela
do total, a movimentacdo liquida foi de 28,44%, que, com uma taxa de crescimento de 15%
em relacdo ao periodo precedente, representa uma desaceleracdo relativa perante as duas
ltimas décadas. Neste cendrio, destaca-se 0 aumento de 79% do servi¢o da divida, que
passou a 3,45% do PIB, o que, todavia, ndo comprometeu a expansdo das demais
funcionalidades. Afora a renda destinada a urbanizacéo e a educacdo- do mesmo modo que
no Reino Unido (onde a primeira, desde a década de 60, deixou de ser contabilizada
separadamente), todos os demais fins apresentaram aumento em sua participacdo, apesar do
esforco contrério deliberado do Governo Ronald Reagan (1981-1989), quando “programas
sociais inteiros foram reduzidos, congelados, ou eliminados” (Glicken, 2011:35). Os gastos
com Grgédos publicos cresceram outra vez, chegando a 0,81% do PIB, e as despesas com

finalidades econbmicas oscilaram positivamente para 1,42%, recuperando parte do
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decréscimo verificado na década anterior. Além disto, destacaram-se 0S expressivos
crescimentos sucessivos de protecdo social e saude, respectivamente, de 19% e 42%, que
chegaram a 8,80% e 3,49% do Produto Interno.

Os anos 90 foram de retracdo na movimentagdo de renda a partir do estado para os britanicos
e de estabilizagdo para os norte-americanos. No Reino Unido, ela retrocedeu para 37,65% do
PIB. As despesas militares também continuaram sua trajetoria de queda, registrando 3,55%.
Em termos liquidos, a movimentacdo ficou em 34,1%, cerca de 6% abaixo da decada passada
e 10% menor do que a dos anos 70. Neste contexto, somente as despesas com seguranca
publica (1,99%) e com saude (5,03%) registraram variacdo positiva, na devida ordem, de
16% e 7%. As demais apresentaram reducdo no periodo relativamente a década anterior,
distinguindo-se os gastos com finalidades econdmicas restringidos a quase a metade, com
orgaos publicos reduzidos a um terco, com protecdo social, que declinaram 17%, e com
educacdo, que cairam 16%. Apesar dessa forte oscilacdo, o Estado Britanico permaneceu no

segundo quadrante, no limite de sua metade superior.

O Estado Norte-Americano apresentou pequeno incremento na renda movimentada, que
chegou a 35,24% do Produto Interno durante a década de 90. As despesas com defesa cairam
para 4,62%. Com isto, a movimentacdo liquida elevou-se para 30,6%, denotando
aproximadamente 8% de crescimento em relacdo aos anos 80. Apesar disto, a renda destinada
a protecdo social, que vinha crescendo determinadamente nos Gltimos 50 anos, retraiu-se
marginalmente para 8,69% do PIB. Também se reduziram as suplementacdes de renda para
assuntos econdmicos em 40%, assim como para protecdo ambiental em 33%, que passaram a
representar 0,87% e 0,48% do PIB. A variagdo da renda alocada para salde teve maior
impacto sobre as movimentacdes pelo estado, chegando a 5,05% do produto nacional com
incremento de 44%. Porém, foram as despesas com seguranca publica que registraram a
maior taxa de crescimento na década (47%) dentre todas funcionalidades, elevando-se para
1,74% do PIB. Igualmente as parcelas de renda para urbanizacdo e educacdo aumentaram,
respectivamente, de 1,04% para 1,32% e de 5,09% para 5,44%.

Na virada do século XXI, o Reino Unido voltou a elevar suas despesas governamentais,
enquanto os EUA registraram sua estabilizacdo. O Estado Britanico movimentou 38,54% e
reduziu sua despesa com defesa para 0 menor patamar relativo (2,73%) de toda a histéria de
registros disponiveis, mesmo com sua participacdo nas Guerras do Iraque e do Afeganistéo.
Deste modo, as disponibilidades liquidas foram de 35,81%, patamar superior ao dos anos 90,

porém ainda inferior ao das décadas de 70 e 80. Embora o cenario em principio se mostrasse
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positivo, continuou-se, no periodo, na busca de resultados com politicas de ajuste
macroecondmico orientadas para a reducao das despesas publicas tal como na década anterior
e enfrentou-se, a partir de meados de 2008, os efeitos da Crise Internacional do Subprime,
que resultou em forte reducdo do nivel de atividade econémica e, consequentemente, de
desemprego. Ao longo da década, foram, entdo, implementadas medidas visando o aumento
de eficiéncia na administragdo publica, mas que, de fato, resultaram em reducdo da renda
destinada a diversos programas finalisticos durante o0 Governo do Primeiro Ministro Gordon
Brown (2007-2010). Neste perido, foi implementado um programa de corte de despesas
publicas, com objetivo de reducdo de até 1,4% do PIB, por meio de "economias de
eficiéncia”. Em 2009, os resultados atingidos foram de 0,4% do PIB, com o reconhecimento
de que 2/3 desses cortes de servicos ndo diziam respeito a "economias de eficiéncia™ (Taylor-
Gooby, 2012:225). Assim, apesar do cenario relativamente positivo, a renda destinada a
protecdo social reduziu-se expressivos 20% e passou a representar 10,68% ao contrario dos
13,51% do decénio anterior. Igualmente sofreu reducgéo a renda para protegdo ambiental (de
0,70% para 0,57% do PIB). Por outro lado, as despesas com saude subiram 25% e foram, pela
primeira vez, superiores (6,30%) as de educacdo (5,06%), que também cresceram 9%.

Destaca-se 0 aumento de 100% na renda alocada para atividades culturais (0,80%).

Nos EUA, na primeira década do século XXI, ndo houve alteracdo no montante de renda
movimentado pelo Estado, que ficou em 35,69%. As despesas com defesa apresentaram leve
reducdo, passando a 4,49% do PIB, embora tenham sido levadas adiante a Invasdo do Iraque
(2003-2008) e a Guerra do Afeganistdo (2001-2008) e implementada a Guerra Global contra
0 Terrorismo - GWOT a partir dos acontecimentos de 11 de setembro de 2001, o que, na
verdade, representou financeiramente a maior década de gastos militares desde a Segunda
Guerra Mundial™!. Isto resultou em uma movimentacdo liquida de 31,2%, representando uma
taxa de crescimento de quase 3% em relacdo ao ultimo decénio, bem mais modesta do que a
registrada nos ultimos 60 anos. Mesmo com incremento das disponibilidades liquidas e os
efeitos da Crise do Subprime, as despesas com protecdo social estagnaram em relacdo ao
periodo passado em 8,65% do PIB. Tal como no Reino Unido, as despesas com saude
(6,14%) superaram, pela primeira vez, as destinadas a educacéo (5,96%), mobilizadas pelo
Health Care Reform Bill de 2010, conhecido como ‘Obama Care’, em referéncia a iniciativa
do Presidente Barack Obama (2009-2014)'?. As despesas com seguranca publica

continuaram sua trajetéria de crescimento, chegando a 2,02% do produto nacional.
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Na década atual, ainda em sua primeira parte, Reino Unido e EUA apresentam tendéncia a
elevarem o montante apropriado a partir do estado e, consequentemente, de ingressarem no
quadrante seguinte, no caso dos britanicos, e na segunda metade do segundo quadrante, no
caso dos norte-americanos. Certamente, esta tendéncia se deve as a¢Ges implementadas a
partir do Estado para enfrentar a desorganizagdo econdmica e bancaria, assim como o
desemprego e a perda de ativos causados pela Crise do Subprime. O Reino Unido elevou a
sua movimentacdo média de renda por parte do estado para 44,34%. Houve uma leve
oscilacdo positiva das despesas com defesa que passaram a 2,80% do PIB. Neste cenario, a
movimentacédo liquida atingiu 41,54%, que configura o seu maior patamar historico, o qual é
10% superior & maior média até entdo registrada nos anos 70. As despesas com protecao
social voltaram a crescer, mas ficaram no patamar dos anos 70 (12,57%). A renda destinada
para saude continuou registrando taxa de crescimento expressiva (25%), ancorando-se em
7,55% do PIB, enquanto educacao cresceu 11% e passou a representar 5,63%. Novamente, a
renda para atividades culturais foi duplicada, chegando a 1,67% do produto nacional. J& os
recursos destinados a seguranca publica apresentaram pequena varia¢ao negativa, caindo para
2,05%.

A movimentacdo média da renda pelo Estado chegou, nos Estados Unidos da América,
durante a segunda década do século XXI, a 38,21% do PIB. As despesas militares variaram
positivamente para 4,88% no contexto da Guerra contra o Terrorismo. Deduzindo-as do total,
registrou-se até o presente uma movimentacao liquida de 33,33%, que é a maior da historia
norte-americana. Neste contexto, elevou-se a renda destinada a protecdo social (de 8,65%
para 10,09%), assim como a de saude (de 6,14% para 7,55%). Educacdo registrou uma
pequena variacdo negativa (de 5,96% para 5,76%). Por seu turno, seguranca publica,
protecdo ambiental e atividades culturais permaneceram estaveis no mesmo patamar da

década anterior.

3.8. PADROES DE FUNCOES E FUNCIONALIDADES ESTATAIS NOS ESTADOS
UNIDOS E REINO UNIDO

Uma vez estabelecidos os padrdes 'reprodutibilidade da acumulacgéo de capital’, passamos, a
seguir, a analisar o perfil historico das funcbes e funcionalidades das Despesas
Governamentais ao longo das décadas, desde o inicio do século passado, nos Estados
Briténico e Norte-Americano. Conforme vimos, as trajetorias de ambos os estados em relacéo
a reprodutibilidade do capital perseguiram, semelhantemente, trés sentidos evolutivos de

materialidade, porém distintos quanto a sua extensdo e dindmica. Todavia, tal materialidade
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se processou em cada em deles segundo condensagOes materiais distintas (Tabelas 3.1 a 4.3).
Embora capitalistas por definicdo, o modo sobre como ambos Estados se inseriram no
processo de acumulacdo apresentou diferencas sensiveis. Enquanto a evolugdo histérica do
Reino Unido apresentou uma administracdo publica mais robusta, onde o Estado atuou mais
intensamente no subsidio as atividades econdmicas e movimentou um volume superior de
renda em beneficio de fun¢es consideradas de natureza social, o Estado Norte-Americano
atuou a partir de uma materialidade de servico publico geral menor e fortemente ancorada em
atividades militares, ainda que crescentemente redirecionado para as ditas movimentagdes
'sociais’. Desde o inicio do século XX, o Reino Unido se caracterizou enquanto um estado
decididamente assentado sobre fungdes voltadas para servi¢os publicos gerais. Na década de
1900, na composicdo geral das movimentacdes, essas despesas representavam 33,51% do
total. Na década atual, com a complexificacdo de funcdes estatais que se processou ao longo
destes mais de 100 anos, elas passaram a responder por 15,07%. Entretanto, apesar das
sucessivas iniciativas histéricas para reducdo do peso dos 'mandarins' em sua administracdo
publica, o Estado Britanico destina 6,68% do PIB, duas vezes acima da média atual dos EUA,
onde as despesas com servicos publicos gerais correspondem apenas a 3,06% do produto

interno e representam 7,98% dos gastos totais.

Por outro lado, os Estados Unidos registraram continuadamente altas movimentagdes com
defesa desde a Segunda Guerra Mundial, quando chegaram a comprometer 19,02% do PIB.
Nas décadas seguintes, continuaram representativas, respondendo, nos anos 60, por 28,29%
de toda renda movimentada. Desde entdo, este montante vem caindo e, na atualidade,
consome 4,88% do PIB e representa 9,75% das despesas realizadas. Juntamente com 0s
gastos com seguranca publica, que vieram crescendo nos Gltimos 60 anos e sdo hoje 2,02%
do produto interno e 5,30% do total alocado, ambas as despesas totalizam 15,0% do total,
equiparando-se ao que é destinado a educacdo, o que levou a caraterizacdo do padrdo de
materialidade do Estado Norte-Americano como de 'warfare' e de ‘welfare™. Ja o Estado
Britanico registrou forte comprometimento com despesas de defesa até a Segunda Guerra, em
que elas chegaram a 30,83% do PIB. A partir dai, elas apresentaram trajetéria descendente e
correspondem atualmente a 2,88% do PIB, consumindo 7,24% das despesas. Todavia, 0
montante destinado a seguranca publica se encontra no mesmo patamar do norte-americano
(2,02% do PIB).

A alta movimentacdo de renda para defesa nos EUA foi acompanhada por alocagdes na

mesma proporcao em protecao social. Na década de 70, em que se processou a reducdo das
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despesas militares, caindo de 9,91% para 6,68% do PIB, elas se elevaram substantivamente
de 4,37% para 7,37%, tornando-se, a partir de entdo, a se situar em patamar superior aquelas.
No decénio em curso, a movimentacdo visando enfrentar os efeitos da exclusdo social nos
Estados Unidos consome 10,09% do produto gerado e representam 26,30% das despesas
governamentais. Em conjunto com a renda suplementada em beneficio de saude (7,55% do
PIB) e educacéo (5,76%), o0 montante de natureza 'social' totaliza 23,40% do PIB. Apesar do
desempenho positivo, o Estado Britanico supera o Norte-Americano nessas alocacdes. De seu
Produto Interno, 26,09% se destinam a tais finalidades, considerando-se o somatorio de salde
(7,89% do PIB), educacéo (5,63%) e protecdo social (12,57%), na qual, na verdade, destaca-
se 0 Reino Unido.

A materialidade do Estado Britanico difere ainda pela suplementacdo de renda para fins
econémicos. Na década de 60, estes subsidios chegaram a corresponder a 7,62% da renda
movimentada e quase 1/5 das despesas realizadas (19,22%). Na sequéncia, decairam, estando
hoje em 2,55% do PIB e 5,74% das despesas totais. Para o Estado Norte-Americano, eles s6
foram relevantes durante a Grande Depresséo (2,84% do PIB) e a Segunda Guerra (3,10%),

representando, hoje, apenas 0,74%.

A anélise da materialidade do Estado sobre a ética das fungdes orcamentarias presta-se a
caracterizacdo geral das teleologias e capacidades estatais instituidas por meio das quais as
rendas de trabalho e capital foram suplementadas e, correspondentemente, de suas
necessidades materiais historicas. Por sua vez, a demarcacdo das funcionalidades capitalistas
em torno das quais a movimentacdo da renda a partir do estado ocorre qualifica seu
significado para acumulacdo de capital. Esta analise, conforme discutido em secdo anterior e
de acordo com o detalhamento realizado (Quadro 3.1), reagrupa as movimentacGes por
funcdo, buscando, efetivamente, demostrar o esforco necessario para a manutencdo das
condicdes de convivéncia politica (servicos tipicos de estado-STE), a propor¢cdo das
suplementacGes em beneficio de trabalho (SW) e capital (SP), assim como 0s custos
econdmico-sociais para se processar historicamente a reproducdo do capital incorrendo em
despesas defensivas (DD) de forma geral e despesas defensivas financeiras (DDF), que, na

pratica, representam esterilizacdo de parcela da renda redirecionada por parte do Estado.

Nesta perspectiva, os dados consolidados mostram que a maior parte da renda apropriada em
ambos os Estados foi redistribuida para suplementagdo do trabalho, fundamentalmente com
finalidades de promocdo de saude, educacdo, cultura e aposentadorias. Assim, nos EUA e

Reino Unido, a acumulacdo de capital demanda o redirecionamento por parte do estado da
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renda gerada equivalente, respectivamente, a 21,75% e 20,52% do PIB, para que o0s
trabalhadores possam vender sua forga de trabalho no mercado. Este montante absorve na
década atual mais da metade das disponibilidades estatais, tendo sido responsavel, em pouco
mais de meio século, pela mudanca do padrdo de materialidade do estado, quando
representava menos de 25% do total. Por sua vez, a parcela suplementar necessaria a criagdo
de condigdes diretas para a reproducédo do capital, que engloba pesquisa e desenvolvimento,
urbanizacéo, subsidios, dentre outras funcdes econémicas, corresponde, no Estado Britanico,
a 2,71% do PIB e, no Norte-Americano, a 2,76%. Na verdade, ela decresceu ao longo das
décadas, evidenciando que as relacGes emanadas como Estado relegaram ao segundo plano o
subsidio direto como forma central de apoio ao capital nos dois paises.

As despesas defensivas, aléem dos gastos militares e seguranca publica, abrangem os
dispéndios com os efeitos da exclusdo social capitalista. Juntamente com as despesas
defensivas financeiras, que contabilizam o0s custos com a manutencdo da estabilidade fiscal,
financeira e monetaria para o funcionamento do modo-de-producdo capitalista, denotam o
esforco que a 'sociedade civil' se vé obrigada a fazer para viver historicamente sob o regime
de acumulacdo. Elas foram expressamente elevadas nos periodos da Primeira e Segunda
Guerra Mundial, quando representaram, no Reino Unido, pela ordem, 22,43% e 35,78% do
PIB, e, nos EUA, 574% e 21,08%. Contudo, considerando ambos os tipos, o Estado
Britanico consumiu, entre os anos 60 e 80 inclusive, em média, cerca de 20,0% do produto
gerado com despesas defensivas, o que significou para a sociedade britanica,
aproximadamente a cada 5 anos, contabilizar o desperdicio produtivo equivalente a um ano de
contributividade, que, dito de outra forma, significa 'esterelizar', a cada década quase um PIB
inteiro. Paradoxalmente, no caso norte-americano, embora os gastos militares tenham sido, de
forma geral, superiores desde o pds-guerra, e 0 ritmo de implantacdo dos beneficios
funcionais de protecédo social tenha sido moderado desde os anos 60, o custo econémico-
social para enfrentamento das contradigdes do desenvolvimento capitalista foi sensivelmente
menor nos Ultimos anos. Desde a década de 50 até a de 80, o total das despesas defensivas nos
EUA foram pouco superiores a 15,0% do produto interno. A partir dai, reduziram-se,

sobretudo, em virtude da moderacdo nas despesas militares, para cerca de 13,0% do PIB.

Em relagdo as despesas defensivas financeiras, € necessario ressaltar que a abordagem
orcamentaria € insuficiente para capturar sua real extensdo. Elas se processam por meios
diversos, tais como tratamento tributario diferenciado, subsidio a financiamentos a iniciativa

privada, utilizacdo de reservas para equalizacdo do cadmbio, etc, para 0 que 0S registros
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publicos sdo precdrios, 0 que torna a presente analise visivelmente subestimada.
Recentemente durante a Crise do Subprime, por exemplo, o endividamento do Estado Norte-
Americano elevou-se do comprometimento de 87,82% do PIB em 2008 para 104,47% em
2009, devendo chegar a 121,69%. Ora, este aumento fundamental refere-se a obtencdo de
disponibilidades adicionais por parte do estado, que foram destinadas ao saneamento de
diversas empresas e ativos financeiros como condicdo para preservagdo do nivel de atividade
econémica no periodo, que, entretanto, ndo transita pelo ‘conta corrente' da contabilidade
publica. A diferenca entre ambas as posicGes de endividamento representou, no primeiro
periodo da crise, a movimentacdo de valores defensivos equivalentes a 16,65% do PIB e, nos
quatro anos seguintes, mais 17,22%. Desse modo, podemos acrescentar as despesas
defensivas contabilizadas orcamentariamente na década passada e na atual, linearmente, em
média, cerca de 2,5% e 2,0% ao ano de impacto do enfrentamento da crise. Isto eleva em
75,0% o peso das DDF no inicio do século XXI e quase o triplica na presente década,
elevando o montante total dos dispéndios defensivos, igualmente pela ordem, para 14,03% e
17,47%.

3.9. PADROES DE CONTRIBUTIVIDADE NOS ESTADOS UNIDOS

Conforme analisado anteriormente, o perfil da contributividade possibilita caracterizar como
as diversas fracdes de classe participaram do financiamento do padrdo de materialidade do
estado, denotando como a participacao a partir do Estado na reprodutibilidade do capital foi
legitimada, considerando-se tanto o perfil de incidéncia dos tributos assim como analisando,
em linhas gerais, a evolucdo do endividamento. Contudo, s6 ha dados consolidados
disponiveis para os EUA. No inicio do século 20, a renda era apropriada pelo Estado Norte-
Americano (Tabela 3.10 e 3.11) fundamentalmente a partir da cobranca de imposto sobre
importacdo por parte do governo federal (tariffs), licencas para o exercicio de negdcios e
profissdes e sobre o consumo de produtos especiais (excise tax). O somatorio destes tributos
respondeu por 89,22% da receita total na década de 10, declinando sucessivamente sua
participacdo até chegarem a 71,10% nos anos 30. Neste conjunto, as Licencas predominaram
como fonte de receita até a década de 30, responsaveis por entre 34% e 43% do seu total. Os
Outros Impostos Ad Valorem, onde se encontra a arrecadacdo sobre importagdes,
representaram a segunda fonte, respondendo, em media, ao longo do decénio iniciado em
1910, por 29,70% do total e reduzindo também sua participacdo para 18,32% nos anos 30.
Particularmente, o imposto sobre importac6es foi a principal origem dos recursos oriundos da

esfera federal até a Segunda Guerra Mundial. Segundo dados do United Census Bureau, eles



170

chegaram a representar 94,9% do total das receitas federais em 1860, antes da Guerra Civil
Americana, e cairam gradativamente, passando a 41,1% em 1900, 13,2% em 1930 e somente
0,9% em 1942. Os 'excise taxes', incidentes sobretudo sobre whisky, aclcar e tabaco no
periodo, desempenharam papel importante na formacdo das disponibilidades estatais.
Respondiam por 14,35% inicialmente, mas cairam fortemente com a Lei Seca (National
Prohibition Act/Volstead Act - 1920-33), durante a década de 20, para 5,50% do total,
recuperando-se para 8,13% no periodo seguinte.

De fato, a mudanca da composicao das disponibilidades do Estado Norte-Americano comecgou

a se alterar com a edicdo da 16® Emenda Constitucional**

em 1913 que possibilitou a
cobranca de imposto de renda (IR). Nos anos 10, ele ja respondeu por 10,38% da arrecadacédo
tributaria, que dobrou na década seguinte (23,18%), tendo passado de um montante
equivalente a 0,83% do PIB para 2,80% de um periodo para o outro (Tabela 3.10). Durante os

anos 30, mudanca nas aliquotas'*

conseguiu minimizar a sua diminuicdo para 2,32% do
produto nacional, embora, com 0 maior crescimento dos impostos ad valorem (de 7,80% para
10,09% do PIB), sua participacdo relativa na receita total tenha declinado. Na década de 40,
porém, o imposto de renda se consolidou como principal fonte para financiamento das acdes a
partir do Estado, com a edicdo do Revenue Act de 1942, que elevou aliquotas, ampliou base
de contribuintes, criou dedugdes e passou a obrigar os empregadores a recolherem

quadrimestralmente o imposto. Deste modo, sua receita elevou-se para 9,70% do PIB.

A partir dos anos 50, 0 montante da receita originaria do imposto de renda viria se manter
estavel até a atualidade no patamar entre 12,05% e 12,46% do produto nacional, participacdes
que se sucederam, respectivamente, nas décadas de 80 e 90. Entretanto, apesar desta
estabilidade, o0 montante oriundo da incidéncia sobre pessoa fisica cresceu continuamente,
enguanto, pari passu, o de natureza corporativa decresceu. Na década de 50, a arrecadacdo de
imposto de renda correspondeu, conforme pessoas fisica e juridica, em média, a 7,50% e
4,82% do PIB, o que representou uma reparticdo dessa receita pela incidéncia, pela ordem, de
60,9% e 39,1%. Desde entdo até a década em curso, o IR-pessoa fisica (10,11% do produto)
cresceu 34,8% e o IR-pessoa juridica (2,14%) decresceu -55,6%. Com isto, a contribuicdo do

primeiro para o total passou a 82,5% e a do segundo para 17,5%.

A evolucdo da arrecadagdo de taxas e contribuicdes sociais desempenhou também papel
significativo nos EUA na mudanca do perfil da renda apropriada a partir do Estado, desde o
inicio do século passado. As taxas apresentaram um crescimento modesto ao longo das

décadas, passando de 0,44% do PIB, em média, nos anos 10 para 1,06% na década de 50 e,
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depois, crescendo mais firmemente até os anos 80, quando atingiram 3,23% do PIB. No
periodo seguinte, recuaram sua participacdo, caindo para 2,68% na presente década. As
contribuicdes sociais, por sua vez, surgiram efetivamente como receita representativa durante
0 decénio da Grande Depressdo, em que totalizaram 0,63% do produto nacional. Movidas
pela necessidade de financiamento do seguro desemprego, nos anos 50, elas ja representavam
2,28%, chegando ao patamar de 8,0% a partir de 1980, com o auge na década de 90, de 9,09%
do PIB.

Diante destes cendrios, podemos, entdo, considerar que a materialidade do Estado Norte-
Americano no que se refere a contributividade apresentou igualmente, pelo menos, trés
estagios. Do inicio do século XX até a Segunda Guerra, a renda apropriada baseou-se
visivelmente na tributacdo indireta, ainda que de modo declinante ao longo deste periodo.
Mais de 60,0% da receita originaram-se de tributos ad valorem nos quarenta anos iniciais
dessa fase, sendo que, no decénio derradeiro- alids, a década de 40 certamente foi fase de
transicéo, eles ainda prevaleceram (43,85% do total) ao lado da emergente receita de imposto
de renda (42,15%). O segundo estagio engloba as décadas de 50, 60 e 70, quando a
arrecadacao de imposto se estabilizou com o notoério decréscimo de sua incidéncia sobre as
empresas e as demais fontes de receita com tendéncia a afetacdo (taxas e contribuigdes
sociais) passaram a representar ndo mais do que 20,0% das disponibilidades estatais totais.
Neste periodo, a renda oriunda do IR permaneceu no patamar de 40,0%, enquanto os tributos
ad valorem decairam para abaixo de 30,0%. No caso do IR, a década de 70 constituiu a fase
de transicdo em que a participacdo do IR-pessoa juridica passou a ficar abaixo de 25,0% da
receita total do imposto de renda. O ultimo estagio, no qual nos encontramos, se caracteriza
pelo aumento das fontes de natureza vinculada, que representam uma tendéncia contraditoria
na logica do Estado Capitalista, na medida em que tendem a reconectar o financiamento com

as respectivas capacidades estatais, como problematizado no Capitulo 2.

Desde os anos 80, o resultado do somatorio das receitas referentes a taxas e contribuicfes
sociais vem se incrementando a ponto de se equiparar ao obtido por meio do imposto de
renda, ainda a principal fonte de financiamento das movimentagdes do Estado Norte-
Americano. Elas totalizaram 35,02% da receita total na década de 80 e oscilaram para o
patamar levemente inferior, encontrando-se na atualidade em 32,0% contra 35,95%
representados pela receita de IR. Se computamos 1/3 da receita oriunda da tributacdo de
negocios, que se refere, em média, a pagamentos por servigos publicos (agua, gés, energia

elétrica e transito) estimados para 2014 - o que, atualmente, corresponde a cerca de 2,8%, a
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receita com caracteristicas vinculatorias sobe para 36,55%, superando aquela outra fonte.
Embora se destinem majoritariamente a finalidades de protecdo social e servigos publicos
determinados ao contrario dos demais tributos- que, pelo principio do caixa unico, podem ter
destinacOes diversas, este estdgio indica clara tendéncia a vinculacdo de receitas a fins
especificos, que, por sua vez, vem sem manifestando de outros modos**® em resposta aos

mecanismos de seletividade do Estado Capitalista.

Ora, a analise da contributividade se complementa com a analise da evolucdo do
endividamento, levando em conta a capacidade da tributacdo vinculada para financiar
estritamente as capacidades estatais correspondentes, a evolucdo do servico da divida e o
perfil do endividamento no periodo. Certamente, a problemética do endividamento, do ponto
de vista econdmico, envolve diversas dimensdes conjunturais e aspectos do sistema financeiro
e monetario, que, diante do propdsito analitico em curso de exclusivamente caracterizar seu
impacto sobre as disponibilidades estatais, ndo carecem de serem consideradas. No0sso
objetivo aqui é delimitar a propor¢do geral em que ele eventualmente possa ter afetado
negativamente, em termos historicos, as condensacdes materiais do Estado. Nesta perspectiva,
em relacdo as contribui¢Bes sociais, que sdo tributo com vincula¢do formal, comparando os
dados de receitas (Tabela 3.11) e os de despesas com protecdo social (Tabela 3.1), vemos
que, até a década de 50, prevaleceu o estrito equilibrio financeiro. A partir dos anos 60, com 0
crescimento continuado dos beneficios, registraram-se déficits sucessivos, a excecdo da
década de 90, quando, em média, a arrecadacdo de contribuicdes sociais superou 0S
dispéndios. Atualmente, as despesas com protecdo social representam 10,09% do PIB e as
contribuicbes correspondem a 8,83%, o que representa um déficit de 12,5% do total

movimentado, posicao pior do que da década anterior quando foi de 6,8%.

Em relacdo ao servico da divida, os pagamentos evoluiram estavelmente até a década de 70,
variando entre 1,5% e 1,9% do PIB norte-americano. Nas duas décadas seguintes ele
duplicou, passando a representar 3,45% e 3,77% dos respectivos produtos dos periodos.
Apesar do aumento expressivo, nos anos 80, seu impacto foi compensado, justamente, pelo
aumento do resultado receita tributaria total de mais 2,2% do PIB e, na década seguinte, pela
reducdo das despesas com defesa igualmente anélogo a 2,0% do PIB. O pagamento recuou na
atualidade para 2,25% do PIB.

Do mesmo modo, a divida publica norte-americana manteve-se estavel ao longo das décadas
(Tabela 3.12 a 3.14). Da Segunda Guerra Mundial (94,27%) aos anos 70, seu total decresceu
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para 47,56% do produto interno. Desde entdo, cresceu continuadamente e, com a crise de
2008, conforme analisado acima, passou, na década atual, a representar 120,81% do PIB.

3.10. PADRAO DE MATERIALIDADE EM ESTADOS DIVERSOS

Os dados disponiveis para 18 paises da OCDE (Tabela 3.15) mostram que a movimentacédo da
renda a partir do Estado na maioria deles encontra-se localizada no quadrante de
compartilnamento da reproducéo da acumulacéo de capital (G >50,0% do PIB). Somente 7
(sete) estados (Alemanha, Espanha, Islandia, Japdo, Luxemburgo, Noruega e Poldnia)
apresentam movimentacdo imediatamente abaixo. Dos estados no terceiro quadrante, metade
deles (Austria, Dinamarca, Finlandia, Franca, Hungria e Italia) ja se situava nessa condi¢ao
nos anos noventa. De fato, naquele periodo, a maioria dos estados perseguiu ajustes fiscais, 0
que culminou, na década seguinte, com reducdo da apropriacdo de renda por parte desses
estados. Assim, ao longo do primeiro decénio do século XXI, apenas 3(trés) estados (Islandia,
Luxemburgo e Portugal) registraram crescimento perante o periodo anterior. Por sua vez, na
década em curso, verifica-se uma recuperacao das disponibilidades dos estados relativamente
aos anos iniciais desta série em cerca de 1/3 deles. Dinamarca (58,27% do PIB), Espanha
(46,43%), Franca (56,23%), Irlanda (56,25%), Islandia (49,47%), Luxemburgo (43,18%),
Paises Baixos (50,70%) e Portugal (50,41%) elevaram a parcela de renda movimentada em
relacdo aos anos 90. Os demais estdo superiores a posicdo da década passada, a excecdo de
Suécia e Alemanha, esta Gltima registrando reducdo desde 1990.

O conjunto dos paises da OCDE apresenta uma movimentacdo destinada a defesa, na sua
maioria, entre 1,0% a 2,0% do PIB. Na década atual, a Grécia responde pela maior alocacao
militar (2,38%), seguida por Franca (1,94%) e Portugal (1,68%). Islandia registra a menor
(0,04%), acompanhada por Irlanda (0,43%). Desde os anos 90, esta movimentacdo vem se
reduzindo na maioria dos paises, excetuando a prépria Islandia, Hungria, Japdo, Italia,

Polbnia e Portugal.

Desde a década de 90, verificou-se um comportamento uniforme de crescimento entre os
estados em relacdo as movimentacOes destinadas a protecdo social e saude. A primeira
registrou aumento em 11(onze) paises. Quanto & segunda, & excecdo de Austria, Hungria e
Islandia, os demais paises realizam atualmente despesas superiores aquele periodo. Por sua
vez, as movimentacgdes em relacdo a saude sdo as maiores funcdes em 10 (dez) estados. Em 7

(sete), a principal reside em servigos publicos gerais e em uma, educacao.
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A partir de base de dados do Fundo Monetario Internacional - FMI, podemos verificar o
estagio do padrdo de materialidade do estado para uma quantidade expressiva de paises.
Dados compilados com quantidade variada de paises desde a década de 80 até o presente
(Tabela 3.21) mostram que a propor¢do de nacdes situadas no segundo quadrante
(G>=25,0,0% e G <50,0% do PIB) predomina na atualidade (66,67% do total dos
observados), enquanto somente 7,90% deles encontram-se no terceiro (G>=50,0% e G
<75,0% do PIB). Esta situacdo, certamente, se deve aos efeitos das politicas de ajustes
iniciadas ao final dos anos 80, que tem no Consenso de Washington de 1989 sua sintese
doutrinaria. Naquele periodo, 18,47% dos estados ocupavam o quadrante mais alto. Desde
entdo, a maioria reduziu suas movimentacdes até o inicio do século XXI, retornando ao
primeiro quadrante (G <25,0% do PIB), ou caindo para o segundo, no caso dos paises melhor

posicionados.

A anélise desses dados segundo o nivel de renda dos paises (Tabela 3.22) mostra as nuances
da evolugdo mais recente do padrdo de materialidade do estado. De fato, levando-se em conta
o nivel de renda que correlatamente define a maior ou menor capacidade de movimentacéo de
renda por parte do Estado, temos que as nacdes de mais 'baixa renda’ trilharam trajetoria
positiva de saida do primeiro quadrante no periodo, chegando, no decénio atual, a registrar,
em média, movimentacdo superior a 25,0% do PIB. De modo semelhante, os paises nas duas
faixas de renda subsequentes elevaram as disponibilidades estatais. Por outro lado, os estados
de 'alta renda da OCDE', com maior média de despesas governamentais, recuaram, no
conjunto, ligeiramente suas posicdes de 44,97% nos anos 80 para 43,44% na segunda década
do século XXI. Este foi também o comportamento dos paises de 'alta renda-ndo OCDE', cujas
despesas governamentais cairam do limite da segunda metade do quadrante (37,83% ) no

inicio do periodo analisado para 32,82% do produto interno.

Combinando esses dados com os analisados para EUA e Reino Unido, assim como dados para
0 Brasil, obtemos um quadro sintese para as 10 (dez) maiores economias (Tabela 3.23).
Somente o Estado Francés se situa expressamente no quadrante de compartilhamento de
reproducdo do capital, movimentando 55,60% do PIB. Proximo desta posi¢do encontra-se
Italia (49,81%), que enfrenta, na atualidade, conjuntura de ajuste macroecondmico. Logo a
sequir se localizam Alemanha e Reino Unido, que, nas décadas anteriores, enfrentaram
ajustes e, no primeiro caso, reduziu sua movimentacéo, a se confirmar, tendo, porém, ocupado
posicdo superior (48,57%), e, no segundo, mesmo nas circunstancias, apresenta tendéncia

ascendente. Ja Japdo (40,31%), EUA (38,40%) e Brasil estdo em transi¢do para segunda
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metade do segundo quadrante. O Estado Chinés, por sua vez, com suas peculiaridades,
registra uma movimentagdo direta a partir do Estado (23,98%) caracteristicamente de

fundacdo do estado capitalista.

Em relacdo ao padrdo da materialidade segundo as funcionalidades de acumulacdo do capital,
observando-se 0s dados consolidados para a década atual (Tabela 3.16 a 3.20), a
suplementacdo de renda para o trabalho é a principal em todos os estados da OCDE, que
alocam, em média, mais de 28% de seu PIB. Representam mais de 30% na Franca (33,3%,),
Finlandia (32,2%) e Suécia (30,9%). Ela é menor na Irlanda (22,6%) e no Japao (23,9%). Na
Irlanda, destaca-se a suplementacdo de renda ao capital, onde ela atinge 16,5% do PIB. Este,
porém, € um comportamento atipico, pois, na maioria dos paises esta movimentagdo oscila
entre 4,0% e 7,0%, excetuando-se a Grécia que redireciona somente 3,7% para esta

funcionalidade.

As despesas defensivas totais variam entre 11,5% e 13,8% do produto interno. Encontram-se
acima desta faixa na Dinamarca (17,4%), Franca (15,3%), Grécia, (14,9%) e Irlanda (15,2%).
Abaixo dela, estdo Suécia (10,9%) e Poldnia (10,2%).

O padrdo da contributividade na materialidade (Tabelas 3.24 a 3.27) dos estados analisados
apresenta maiores variacbes do que no caso das funcionalidades, destacando-se
individualmente diversos deles pelas combinacOes distintas de incidéncia de tributos que
praticam. Conforme os dados correntes, na Alemanha, prevalecem as contribui¢cdes sociais
(40,1% do total), que representam vinculacdes com func@es. Na Dinamarca, elas constituem
fonte infima (2,2%), destacando-se o imposto de renda (56,1%), cuja incidéncia € direta. Do
mesmo modo, Irlanda (18,08%) e Islandia (11,2%) conferem pouca énfase as contribuicdes,
concentrando-se no imposto de renda, que respondem, respectivamente, por 38,04% e 45,2%
do total de sua arrecadacdo. Na Hungria, a principal fonte de tributacdo reside nos tributos
indiretos do consumo e producdo (45,7%). Ja na Franca, Paises Baixos e Japdo, a
contributividade se distribui entre contribuicdes sociais, em primeiro lugar, e tributos

indiretos, a seguir.

3.11. PADRAO DE REPRODUTIBILIDADE NOS ESTADOS UNIDOS E REINO
UNIDO

Diante das considera¢fes acima, podemos consolidar a periodizacdo da evolucdo do padréo
de materialidade dos Estados Norte-Americano e Britanico em 3 (trés) estagios a partir da

extensdo da movimentagdo geral de renda por parte do Estado para a reprodutibilidade da
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acumulacdo de capital e do perfil das despesas governamentais segundo funcionalidades
capitalistas verificado neste pouco mais de um século. A participagdo na reprodutibilidade
possibilita delimitar evolucdo da acumulacdo capitalista conforme a capacidade historica do
processo de valorizagdo do capital a partir estritamente do mercado de produzir, de forma
autdbnoma, a distribuicdo adequada de excedente para sua reprodugdo segundo sua prépria
racionalidade. J& o perfil das despesas de acordo com suas finalidades capitalistas permite
avaliar o custo social histérico para se produzir segundo a racionalidade do capital. Ele
esclarece a natureza capitalista da condensacdo material produzida a partir da identificacdo do
significado das despesas para a acumulacdo de capital, evidenciando a extensédo de
capacidades estatais mobilizadas para enfrentamento de suas necessidades e contradic¢des.

De acordo com os dados consolidados para o Estado Norte-Americano, vemos, entdo, que o
primeiro estagio para o periodo analisado se iniciou, certamente, durante o século XIX, e
prosseguiu no comeco do século XX (despesas governamentais em 1900 = 7,20% do PIB e
em 1910 = 11,88%), esgotando-se ao final dos anos 20 (1920 = 11,18%). A renda média
movimentada a partir do Estado se manteve estritamente na primeira metade do quadrante de
autoreprodutibilidade, com visivel alocacdo de recursos em defesa, seguranca e servicos
tipicos de estado. O segundo estagio foi inaugurado na década pela Grande Depressao (1930
= 17,68%), quando as necessidades para enfrentamento de seus efeitos impulsionaram as
movimentacOes a favor de suplementacdes de renda em assuntos econémicos, educagéo e
protecdo social, levando ao ingresso na segunda fase do primeiro quadrante. De fato, embora,
nos anos seguintes, os montantes verificados se situassem, em termos brutos, no segundo
quadrante, isto se deveu a prevaléncia de um quadro continuado de guerras, que englobou a
Segunda Guerra, Guerras da Coreia e do Vietna. A posicao liquida da movimentacdo mostra
que, considerando-se arbitrariamente apenas um montante médio destinado a defesa fora de
situacdo expressa de guerra (por exemplo, metade da média alocada em cada década), 0s
gastos governamentais ficaram, efetivamente, dentro dos limites da segunda fase do primeiro
quadrante até o final dos anos 60. Somente a partir dos anos 70 (1970 = 32,15%), o Estado
Norte-Americano entrou expressamente no segundo quadrante de movimentagdo estatal de
recursos em relacdo ao total da renda nacional circulante, configurando o terceiro padréo de
materialidade, tendo, com isto, a acumulacédo de capital se mantido, por mais de um século, na
situacdo de autoreprodutibilidade. Nas décadas deste estagio evolutivo, ainda que, do mesmo
modo, descontando 0s gastos medianos com defesa, constatamos que, ao contrario das

décadas anteriores, a movimentacdo estatal efetivamente se situou na primeira metade do
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segundo quadrante. Nas décadas seguintes até o presente, prescindindo dessa solucdo
interpretativa mesmo continuando a enfrentar guerras significativas como Guerra do lraque,
Afeganistdo e Contra o Terrorismo, a reproducdo da acumulacdo de capital nos Estados
Unidos passou a envolver o redirecionamento e a redistribuicdo liquida, média, de mais de
30,0% do PIB.

Nesta perspectiva, podemos sintetizar que o Estado Norte-Americano (Quadro 3.2)
permaneceu na fase inicial de reprodutibilidade primaria até os anos 20 (1900-1920). Com as
necessidades impostas pela Grande Depresséo, e alavancado pelo crescimento continuado das
despesas nas décadas seguintes, ingressou na segunda fase da reprodutibilidade primaria,
descontadas as despesas continuadas com guerras, na qual permaneceu até o fim da Guerra
do Vietna (1930-1960). Ou, em outros termos, a reprodutibilidade primaria foi visivelmente
'suplementada’ por uma intervencdo bélica continua durante cerca de 30 anos. Desde entdo,
adentrou sustentadamente a reproduditibilidade basica, onde se mantém até o presente (1970-
2010). Na década atual, encontra-se na segunda fase deste quadrante, sugerindo perspectiva

de mudanca de estagio nos préximos anos.

No caso do Reino Unido, a periodizacdo aponta também trés estagios nestes mais de cem
anos, porém envolvendo posicdo cronoldgica diferenciada e localizacdo distinta nos
quadrantes de renda (Quadro 3.3). A primeira (despesas governamentais em 1900 = 16,14%
do PIB) e segunda décadas (1910 = 31,64%) do século XX vdo compor o primeiro estagio de
materialidade do Estado Britanico, que, entdo, se situou na fase inicial do quadrante de
autoreprodutibilidade, ndo obstante os anos 10 registrarem alta movimentacdo estatal de
renda, no caso, devido a Primeira Guerra Mundial (Defesa = 1910 = 20,47%). Na década de
20, tal patamar de movimentacdo se manteve (30,51%), independentemente da reducdo das
despesas militares aos niveis anteriores (4,19%), cujo esforco alocativo migrou para protecao
social. Os britanicos passaram ao segundo estagio, ingressando diretamente na primeira parte
do segundo quadrante sem transitar pela segunda metade do anterior. Durante a déecada da
Segunda Guerra Mundial, verificar-se-ia, novamente um momento de excecdo, quando as
despesas governamentais atingiram, em termos brutos, o terceiro quadrante (53,56%),
impulsionadas pelos gastos militares do periodo (30,83%). Esta situag&o iria permanecer até o
final dos anos 50 (36,26%) do seculo XX. A partir dai, os britanicos ultrapassaram a metade
do segundo quadrante, em um cenario de despesas declinantes das despesas com defesa, em
virtude da participacdo mais modesta na Guerra do Vietnd assim como nas Guerras do Iraque

e Afeganistdo- ao contrario dos norte-americanos, dando inicio ao terceiro estagio. O
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incremento da movimentagdo estatal neste estagio foi continuo até os anos 80, indicando, com
a taxa média decenal de crescimento de 9% no periodo, a perspectiva de ingresso no terceiro
quadrante de ‘reprodutibilidade compartilhada’ (mais de 50% do PIB)- e, assim, mudanca do
padrdo de materialidade. Contudo, o ritmo de crescimento das despesas governamentais
sofreu forte desaceleracdo a partir do Governo da Primeira Ministra Margareth Thatcher
(1979-1990) como solugdo para o enfrentamento da crise econdmica dos anos 80, 0 que

resultou na permanéncia na segunda metade do segundo quadrante.

Sinteticamente, portanto, o Estado Britanico se situou no quadrante de reprodutibilidade
priméria até os anos 10 (1900-1910). Com a manutencdo das despesas governamentais da
guerra de entdo, mudou, nos anos 20, para a reprodutibilidade basica que se manteria na
sequéncia. A Segunda Guerra conduziu situacionalmente o Estado Britanico para o terceiro
guadrante, diante do patamar superior do esfor¢o alocativo realizado, que, ao final, nédo
recuaria proporcionalmente. Isto se constituiria igualmente em um impulso para a segunda
fase de reprodutibilidade basica que veio a se consolidar a partir da década de 60. Os ajustes
macroeconémicos orientados pelas politicas neoliberais dos anos 80 interromperam este
posicionamento, fazendo-o retornar, na década de 90, ao limite da fase inicial do quadrante.
Na década seguinte, o cenario de participacdo melhorou e voltou o reposicionamento, na
atualidade, na segunda fase do segundo quadrante, em patamar superior ao dos anos 70.

Ambos os diagnosticos de EUA e Reino Unido indicam que o crescimento das despesas
governamentais ocorrido durante estes mais de cem anos, mais do que um incremento
linearmente proporcional ao desenvolvimento capitalista, prestou-se a consolidar a
movimentacdo por parte destes Estados Capitalistas de parcela do excedente para a
reprodutibilidade da acumulacdo de capital. Na atualidade, de cada 10 (dez) libras que
circulam entre os britanicos nos respectivos circuitos capital-dinheiro para valorizagéo, cerca
de 4,4 libras precisam ser redirecionadas e redistribuidas para suplementacdes diversas, a fim
de se viabilizar a reproducdo do capital. De modo equivalente, no inicio do século XX, era
necessario menos de duas unidades monetarias (1,6 libras). Nos EUA, tal proporcao elevou-se
de forma mais contundente. Nos anos iniciais do século XX, a reprodutibilidade da
acumulacdo demandava o redirecionamento e redistribuicdo por parte do estado de apenas 70
(setenta) centavos para cada 10 (dez) ddlares de renda gerada. Atualmente, & preciso que 0
Estado Norte-americano movimente diretamente US$ 3,8 para garantir a acumulacdo

capitalista.
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Para qualificarmos o perfil das despesas governamentais identificado historicamente, foi
realizada uma classificacdo da relevancia das funcionalidades capitalistas apuradas (Quadro
3.4). De modo geral, as faixas foram estabelecidas considerando-se a extensdo da trajetoria
verificada ao longo do periodo analisado. Foram atribuidas notas crescentes entre 1(um) e 3
(trés), 1(um) a 4 (quatro) e 1(um) a 5 (cinco), a fim de se caracterizar do menor ao maior
risco ou uma situagdo de crise, ou ainda da menor a maior importancia da natureza das
alocacBes consideradas para a acumulacdo. A analise da composicdo das despesas
governamentais segundo sua natureza capitalista ird, entdo, oferecer uma interpretacdo da
proporcdo do esforco alocativo realizado em cada periodo, independentemente de seu ritmo
de crescimento. No caso das Despesas Defensivas — DD, considerou-se baixo o risco para a
reprodutibilidade da acumulacdo de capital, quando menos de 10,0%, em média, dos gastos
governamentais se destinam a esta funcionalidade. Despesas desta natureza maiores do que
30,0% do total alocado permitem caracterizar estado de crise. As faixas de risco das Despesas
Defensivas Financeiras — DDF foram definidas, levando-se em conta seu impacto ao longo
do tempo. Comprometimentos inferiores, em média, a 5,0% do total despendido a partir do
estado, sdo considerados administrados, enquanto superiores a 10,0% indicam situacdo de
crise. As médias histdricas de Servicos Tipicos do Estado — STE e Defesa Militar — ML
serviram como referéncia para a delimitacdo dos patamares de baixo custo (<2,0%) e defesa
basica (<3,0%), assim como as verificadas historicamente para Suplementacao do Trabalho -
SW e Suplementacdo do Capital — SP prestaram-se para o estabelecimento dos respectivos
niveis minimos (< 20,0% e <10,0%) e as faixas sucessivas. Particularmente, os dispéndios
militares foram analisados individualizadamente, devido suas consequéncias especificas para

a acumulacdo, embora apresentem originalmente natureza defensiva.

Deste modo, um estado capitalista idealizado do ponto de vista do baixo risco de seu
envolvimento na reprodutibilidade da acumulacdo e de maximizacdo de seu apoio tanto a
reproducéo do trabalho quanto do capitalista pode ser caracterizado nos limites inferiores das
faixas de despesas defensivas, servicos tipicos de estado e defesa militar e nos limites
superiores de suplementacéo do trabalho e do capital, comprometendo cerca de 90,0% das
despesas governamentais nestes patamares (DD = 10,0% + DDF =5,0% + STE = 2,0% + ML
= 3,0 + SW =50,0% + SP = 20,0%). Ao contrario, um estado capitalista idealizadamente
envolvido em situagdo de crise, marcadamente bélico, envolvendo um estado de alto custo e

desenvolvimento social primario e minimo subsidio ao capital, deverd apresentar uma
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alocacdo de mais de 90,0% de outra composi¢do (DD = 40,0% + DDF = 10,0% + STE =
10,0% + ML = 10,0% + SW = 20,0% + SP = 10,0%).

O perfil das despesas governamentais analisadas foi qualificado para quatro décadas
especificas, que marcam as principais alteracdes dos estagios delimitados (1900, 1950, 1980 e
2010). No inicio do século, o papel desempenhado pelo Estado Norte-Americano (Quadro
3.5) na reprodutibilidade da acumulagéo de capital encontrava-se em condicdo de alto risco
praticamente em todas suas funcionalidades, com destaque para o alto custo da burocracia
publica (STE=3), a0 mesmo tempo em que gozava de uma importante orientacdo para a
suplementacdo da renda do trabalho (SW=3). Neste periodo, as despesas militares, que se
mostrariam relevantes na sequéncia, representavam, porém, baixo risco. Na metade do século
XX, o perfil das despesas mudou para um Estado organizado em condicdo de
‘reprodutibilidade priméaria’ (1° quadrante/2® fase), funcionando com uma burocracia de
baixo custo (STE=1), de modo ‘militarizado’ (ML=2), enfrentando ‘alto risco’ na conducéo
da reprodutibilidade (DD=3) assim como na gestdo financeira (DDF=2), a0 mesmo tempo em
gue se mostrava orientado pela ‘priorizacdo do desenvolvimento social’ (SW=3) e ‘subsidio
minimo ao capital’ (SP=1). Nos anos 80, a reprodutibilidade entrou em crise do ponto de
vista financeiro (DDF=3) e o custo da manutencdo da administracdo publica se elevou
(STE=2), tendo a posi¢do do estado, por sua vez, recuado para 'militarizado’ (ML=2). Na
atualidade, o alto risco de reprodutibilidade se mantém (DD=3), mas a situacdo financeira
saiu da condicdo de crise (DDF=2). Além disto, o Estado Norte-americano passou a
implementar um desenvolvimento social extensivo (SW=3) e reduziu o subsidio ao capital ao

minimo (SP=1), mantendo as demais natureza de despesas estaveis.

Do mesmo modo que os Estados Unidos da América, o Reino Unido (Quadro 3.6) enfrentou
também no inicio do século XX, um padrdo de materialidade marcado pelo risco na
reprodutibilidade (DD=3) agravado pela situacdo de crise financeira (DDF=3). Entretanto,
diferentemente, apresentava-se enquanto um estado ‘bélico’ (ML=3) e de baixo custo em
termos da prestacdo de servicos publicos (STE=1). Nos anos 50, o Estado Britanico manteve
sua natureza bélica e a situacdo financeira critica. Ademais, o custo dos servigos publicos
subiu de patamar (STE=2), bem como a suplementacdo da renda do trabalho atingiu um
comprometimento minimo das disponibilidades (SW=2) enquanto o subsidio ao capital
recuou (SP=2). Neste periodo, as despesas defensivas aumentaram sua importancia,
denotando crise da reprodutibilidade da acumulacdo (DD=4). Na década de oitenta, o estado

continou bélico, em crise em sua reprodutibilidade, tendo, porém, saido da crise financeira
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(DDF=2). Por outro lado, o desenvolvimento social tornou-se extensivo (SW=3) e o subsidio
ao capital, minimo (SP=1). Na ultima década, o Estado Britanico registra o recuo para
posicdo militarizada (ML=2) e retorna a condi¢do de reprodutibilidade de alto risco (DD=3).

Destaca-se a priorizacdo do desenvolvimento social que passou a prevalecer (SW=4).

QUADRO 3.2.
EVOLUGAO DA REPRODUTIBILIDADE DA ACUMULAGAO DE CAPITAL A PARTIR DAS
MOVIMENTAGOES DE RENDA DO ESTADO SEGUNDO SUA PARTICIPACAO RELATIVA NO TOTAL

DOPIB
ESTADOS UNIDOS
DECADAS 1900 A 2010
(%)
QUADRANTE |FASES| 1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 | 1970 1980 1990 2000 2010
4. Reprodutibilidade{ 2°
Dependente 1°
3. Reprodutibilidade | 2°
Compartilhada 10
2. Reprodutibilidade| 2° 8,38
Bésica 10 6,36 28,9 6 8 8
1. Reprodutibilidade | 2° 68
Primaria 1° 0 88 8
ESTAGIOS EVOLUTIVOS PRIMEIRO SEGUNDO TERCEIRO

FONTE: Nossa elaboragdo

QUADRO 3.3
EVOLUCAO DA REPRODUTIBILIDADE DA ACUMULACAO DE CAPITAL A PARTIR DAS
MOVIMENTACOES DE RENDA DO ESTADO SEGUNDO SUA PARTICIPACAO RELATIVA NO TOTAL
DO PIB
REINO UNIDO
DECADAS 1900 A 2010

(%)

QUADRANTE |FASES| 1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

4. Reprodutibilidade | 2°

Dependente 1°

3. Reprodutibilidade{ 2°

Compartilhada 1°

2. Reprodutibilidade 20 1 39,64 43,39 41,26 38,54 44,34
Bésica 1° 130,51 29,95 ‘

1. Reprodutibilidade | 2°
Priméria 1°
ESTAGIOS EVOLUTIVOS | PRIMEIRO SEGUNDO TERCEIRO
FONTE: Nossa elaboragdo




CLASSIFICACAO DE RISCO DAS FUNCIONALIDADES DO ESTADO

QUADRO 3.4
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CAPITALISTA SEGUNDO SUA PARTICIPACAO DNO TOTAL DAS DESPESAS

GOVERNAMENTAIS

POSI-
o FUNCIONALIDADES FAIXA
CAO

DD - DESPESA DEFENSIVA
1 Baixo Risco de Reprodutibilidade <10,0%
2 Médio Risco de Reprodutibilidade >10,0% e <20,0%
3 Alto Risco de Reprodutibilidade >20,0% e <40,0%
4 Em Crise >40,0%

DDF - DESPESA DEFENSIVA

FINANCEIRA
1 Risco Financeiro Administrado <5,0%
2 Alto Risco Financeiro >5,0% e <10,0%
3 Em Crise >=10,0%

SW - SUPLEMENTACAO DO

TRABALHO
1 Desenvolvimento Social Primario <20,0%
2 Desenvolvimento Social Minimo >20,0% e <30,0%
3 Desenvolvimento Social Extensivo >30,0% e <40,0%
4 Desenvolvimento Social Prioritario >40,0% e <50,0%
5 Intensificagdo do  Desenvolvimento | >50,0%

Social _

SP - SUPLEMENTACAO DO

CAPITAL
1 Subsidio ao Capital Minimo <10,0%
2 Subsidio ao Capital Extensivo >10,0% e <20,0%
3 Intensificacdo do Subsidio Capital >20,0%

STE - SERVICOS TIPICOS DO

ESTADO (1)
1 Baixo Custo <2,0%
2 Médio Custo >2,0% e <5,0%
3 Alto Custo >10,0%

DEFESA MILITAR
1 Defesa Basica <3,0%
2 Estado Militarizado >3,0% e <10,0%
3 Bélico >10,0%

Fonte: Nossa elaboracgéo

(1) Exclui Servico da Divida
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EVOLUGCAO DO RISCO DA REPRODUTIBILIDADE DA ACUMULAGCAO DE CAPITAL A PARTIR DAS MOVIMENTACOES
DE RENDA DO ESTADO SEGUNDO A PARTICIPAGAO RELATIVA DAS FUNCIONALIDADES NO TOTAL DAS DESPESAS

GOVERNAMENTAIS
ESTADOS UNIDOS

DECADAS DE 1900, 1950, 1980 E 2010

QUADRANTE FASES

1900

1950

1980

2010

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

20
10

4. Reprodutibilidade
Dependente

20
lU

3. Reprodutibilidade
Compartilhada

2. Reprodutibilidade
Bésica

20
10

1. Reprodutibilidade | 2°
Primaria 1°

FONTE: Nossa elaboracéo

QUADRO 3.6

EVOLUGAO DO RISCO DA REPRODUTIBILIDADE DA ACUMULAGAO DE CAPITAL A PARTIR DAS MOVIMENTAGOES
DE RENDA DO ESTADO SEGUNDO A PARTICIPAGAO RELATIVA DAS FUNCIONALIDADES NO TOTAL DAS DESPESAS

GOVERNAMENTAIS
REINO UNIDO

DECADAS DE 1900, 1950, 1980 E 2010

QUADRANTE {FASES

1900

1950

1980

2010

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

STE DD DDF SW SP ML

4. Reprodutibilidade
Dependente

20
10

20
10

3. Reprodutibilidade
Compartilhada

2. Reprodutibilidade
Bésica

20
10

1. Reprodutibilidade ;| 2°

Primaria 10
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo das paginas anteriores, procuramos demonstrar que 0s conceitos de materialidade
institucional do Estado e de seletividade estrutural propostos por Poulantzas ganham nova
perspectiva a partir do momento em que consideramos a movimentagdo de parcela do
excedente gerado a partir do Estado por meio do arranjo orgamentario como variavel
estruturante das relagdes que enformam o Estado Capitalista. Ambos até entdo vislumbrados
fundamentalmente como resultado historico da dinamica da luta de classes, passam a ser
considerados como que ancorados no processo mesmo de valorizagdo do capital em razéo da
apropriacdo compulséria de parte da renda de trabalho e capital, e, na sequéncia, de sua
eventual recomposicdo na forma de bens de consumo coletivo e transferéncias de renda
estatais, que a movimentacdo implica. O reconhecimento desta objetivacdo do confronto de
interesses de classes contribui para avangarmos na compreensdo da natureza relacional que
envolve o Estado que nédo foram postuladas expressamente pelas abordagens poulantziana e
jessopiana.

De fato, a grande contribuicdo de Poulantzas para a compreensdo do papel do estado foi

apontar a relevancia de sua natureza relacional’

e correlaciona-la com o conjunto de
aparelhos estatais, que séo analisados como produto de determinada relagéo de forgas entre
classes e fracdes de classe e, a0 mesmo tempo, (re)produtores destas relacdes. Esta conjuncédo
entre 0os embates da luta de classes e o aparato estatal implica para o Estado uma
materialidade institucional, que representa a condensagdo material de uma relacéo de forcas,
mas que constitui, também, o lugar de organizacdo estratégica do bloco hegeménico de
fracdes de classe, que intervém neste processo a partir desta institucionalidade. Tal concepcéo
lancou bases para se ultrapassar as abordagens instrumentalistas do estado imperialista
operador exclusivo dos interesses capitalistas e do estado-espago de possibilidades
professada pela abordagem social-democrata do Estado Capitalista, que predominaram até a
década de 70 do século passado. Nesta perspectiva, as a¢des governamentais deixam de ser
acoes de um sujeito monolitico que ‘ocuparia’ ou ‘representaria’ o poder, ‘agdes do estado’,
uma vez que este ndo constitui um ente em si. E passam a ser tratadas como agdes
desenvolvidas 'a partir do estado’, pois assumem sentidos e modos diversos forjados a partir

dos embates entre grupos de interesse que se processam e emergem socialmente a partir e por

meio da estrutura material que designamos como Estado.

A caracterizagdo poulantziana da natureza relacional do estado destinou-se, essencialmente, a

mostrar "como [a] politica do estado em favor do bloco burgués no poder concretamente se
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estabelece” (Poulantzas, 1980:147). O Estado ndo é um sujeito com "uma vontade
racionalizante” e "uma autonomia tendencialmente absoluta™ para impor o que pretender,
tampouco uma coisa "dotada de uma unidade instrumental intrinseca” capaz de lhe garantir
um funcionamento tal como uma méaquina (Poulantzas, 1980:151). Como condensacéo de
uma relagéo de forgas, "cada ramo ou aparelho de Estado (...) cada um deles constitui a sede
do poder, (...) a concentracdo-cristalizacdo especifica de tal ou qual interesse ou alianca de

interesses particulares™ (Poulantzas, 1980:153).

Todavia, apenas a descri¢cdo da natureza relacional do Estado como condicdo estruturante para
a manutencdo e reproducdo do bloco hegeménico no poder ndo é suficiente para esclarecer
como esta relacdo efetivamente se articula com o processo de acumulagdo. A materialidade do
Estado descrita apenas como expressao de interesses de classes fragmentados e unificados em
torno de um sentido hegemonico generico de classe reduz o seu significado a evidéncia
fenoménica da existéncia de uma institucionalidade prenha de interesses, sem ser capaz de
responder como esta realidade se articula com a reproducgéo da acumulacéo de capital. Resulta
em uma interpretacéo eliptica da natureza relacional do Estado, vazia de significado™®: as
relacdes a partir do Estado produziriam uma materialidade e esta materialidade reproduziria

0 sentido e 0 modo destas relaces.

Com efeito, encontramos em Poulantzas, pelo menos, duas consideracdes gerais a respeito
dos fundamentos constitutivos da relacdo que o Estado representa sem, porém, que elas
tenham sido objeto de uma analise sistematica. Inicialmente, atribui o sentido das relacGes
sociais que constituem o Estado a divisdo social do trabalho. A "reorganizacao prodigiosa da
divisdo social do trabalho™ promovida pelo modo-de-producdo capitalista teria tornado o
Estado Capitalista "o corolario e o produto desta divisdo ao deter um papel proprio em sua
constituicdo e sua reproducao”. O Estado € analisado como um instituto especifico da
separagdo entre trabalho intelectual e trabalho manual, que “trabalha ativamente para a
reproducéo [da] divisdo [de trabalho] no proprio seio do processo de producéo e, para além
disso, no conjunto da sociedade, ao mesmo tempo por aparelhos especiais que intervém na
qualificagdo-formagdo da forca de trabalho (escola, familia, redes diversas de formacéo
profissional) e pelo conjunto de seus aparelhos (partidos politicos burgueses e pequeno-
burgueses, sistema parlamentar, aparelhos culturais, imprensa, midias)” (Poulantzas,
1980:67). Esta tese, porém, se, de um lado, contribui para fundamentar a "especializacao-

separacgdo dos aparelhos de estado” (Poulantzas, 1980:61-63), por outro, confere, as relagdes a
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partir do Estado, carater funcionalista, caracterizando-as como instancia exdgena necessaria a

reproducdo da ordem capitalista.

Mais adiante, ao considerar que o Estado ndo deve ser tratado como uma "entidade
intrinseca”, Poulantzas aponta que a natureza relacional do Estado deve ser analisada tal como
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a relagéo que envolve o 'capital™™. Em Marx, o capital ¢ "uma relacdo social definida entre os

homens, que assume, a seus olhos, a forma fantastica de uma relacdo entre coisas" (Marx,
2010:47). E uma relagdo social expressa em coisas e através de coisas. Efetivamente, "a
natureza especifica da economia mercantil-capitalista reside no fato de que as relagcdes de
producdo entre as pessoas ndo sdo estabelecidas apenas pelas coisas, mas através de coisas" 0
que da as relacGes de producdo entre as pessoas uma forma 'materializada’, 'reificada’ (Rubin,

1980:43).

Contudo, apesar da referéncia, Poulantzas ndo desenvolveu esta perspectiva analitica. Na
verdade, foi Jessop quem se dedicou a promover, por meio da abordagem estratégico-
relacional, a “descompactagdo desta declaragdo eliptica” (Jessop, 2007:1), explorando, para
tanto, a problematica da relacdo agente-estrutura. "Por analogia com a analise de Marx sobre
o capital como uma relacdo social”, a afirmacdo de Poulantzas foi efetivada tratando o Estado
como uma "relagdo social entre sujeitos mediada pela sua relagdo com as capacidades do
Estado™ (Jessop, 2009:133). A natureza relacional do Estado passou a ser explicada a partir da
movimentacdo de grupos de interesse cujos agentes realizam célculos estratégicos mais ou
menos eficazes perante restricGes institucionais que se impdem para obter sucesso em seus
interesses. Esta abordagem, porém, se afasta da problematica relacional postulada pela
categoria analitica do ‘capital’, reduzindo a natureza relacional do estado ao problema de
confronto entre interesses alojados na ‘'sociedade politica' e 'sociedade civil', conforme

discutimos no Capitulo 2.

Ora, a natureza relacional do capital se assenta sobre a producéo e circulacdo de mercadorias.
O trabalhador produz mercadorias, vendendo, ao capitalista, sua for¢a de trabalho, que possui
tambeém a natureza de mercadoria, e recebe, por isto, um salario. Este salario, por sua vez,
corresponde somente a uma parte do trabalho total objetivado, enquanto a parcela restante, a
mais-valia, é apropriada pelo capitalista para seu consumo de mercadorias e para a
continuidade da reproducdo ampliada desta relacdo, que também se manifesta na forma de
compra das mercadorias necessarias a producdo. Nesta perspectiva, "a relacdo dos produtores
com a soma total de seu proprio trabalho lhes é apresentada ndo como uma relagéo social

existente entre eles, mas entre os produtos de seu trabalho™ (Marx, 2010:47). A relagéo de
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producdo se apresenta, entdo, como compra e venda de mercadorias, que se condensa na
materialidade do mercado de oferta e demanda das mercadorias em geral, do salario como
critério remuneratorio, da propriedade enquanto instituicdo organizadora da producdo, ao
contrario da Economia Classica que reifica o processo de producdo entre familias que
vendem fatores de produgdo, firmas que produzem bens e as respectivas rendas
remuneratorias dos fatores (terra = renda fundiaria, trabalho = saléario e capital = lucro).
Diante desta inversdo de valores, a capacidade de trabalho do trabalhador, que é geradora da
fonte de toda riqueza, o trabalho, assume para ele a "condicdo de que o produto deve ser ndo
sO util, mas atil para os outros, e o carater social de que seu trabalho em particular tem de ser
igual a todos os outros tipos particulares de trabalho toma a forma de que todos os artigos
fisicamente diferentes que sdo produtos do trabalho, ttm uma qualidade comum, que pode ser

vista como a de ter valor" (Marx, 2010:48).

Neste contexto, ndo podemos considerar as estruturas institucionais enquanto a dimensdo
material socialmente mediadora das relacbes que enformam o estado. Estas sdo expresséo
fenoménica da movimentacdo de bens e servicos que se processa como Estado atendendo a
necessidades dos individuos no contexto de trabalhadores e capitalistas, que as relacbes de
producdo implicam. As 'capacidades do Estado’, que historicamente se condensam em
aparelhos estatais, sdo resultado da necessidade continua de producdo de tais bens e servigos.
Assim, se na Economia, organizada institucionalmente a partir da esfera privada segundo a
racionalidade do mercado, da propriedade privada e da exploracdo do trabalho, onde ocorrem
“os processos de producdo [que] extraem recursos naturais e transformam as energias
liberadas em valores de uso” (Habermas, 1980:21), sdo produzidas as mercadorias que
definem estritamente o sentido da relagdo que enforma o capital, a partir das relagbes que
compdem o Estado, temos a producdo dos bens de consumo coletivo definidos enquanto tal e
produzidos sob a racionalidade da esfera publica. Tais bens designados pela Economia
Classica como bens piblicos*® s&o acdes teleoldgicas para a reproduco social das vidas dos
individuos, definidas segundo entendimentos intersubjetivos, que historicamente ndo sdo
produtiveis sob a logica de mercadorias, e cuja producdo e distribui¢do, portanto, ndo se
orientam por critérios mercantis. De fato, sdo estas 'coisas’ que se apresentam enquanto

mediadoras das relagdes que emergem enquanto Estado.

Quando, entdo, passamos a analisar a materialidade do Estado levando em conta a
movimentacdo de parcela do excedente envolvendo a producgéo e distribuicdo de bens de

consumo coletivo como condigdo para recomposicdo da renda das fragbes de classe
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envolvidas no processo produtivo, resgatamos a perspectiva de se tratar a natureza relacional
do Estado em analogia com a analise de Marx sobre o capital. O Estado se apresenta como
uma relagéo social entre fracOes de classe mediada pela sua relacdo com a movimentacao de
parte do excedente gerado na forma de bens de consumo coletivos. Como procuramos
demonstrar, as agdes que emergem enquanto estado movimentam parte do excedente gerado,
redirecionando-o e redistribuindo-o na forma de bens de consumo coletivo e transferéncias de
renda estatais. Inicialmente, ela envolve a contribuicdo de parte da renda das fracdes de classe
reificadas como agentes econdémicos na forma institucional de tributo apropriado segundo
principios formalmente comuns de contributividade. Como contrapartida pelo montante
entregue, segue, entdo, a perspectiva de uma consumacéo individual subsequente na forma de
'bens publicos’, que ird corresponder, em termos monetarios, a suplementacdo da renda de
trabalhadores e capitalistas no curso do processo de valorizacdo do capital, equivalente ou nao

a renda inicial '‘paga’ compulsoriamente.

Tal movimentacéo, por sua vez, é resultante do confronto de interesses de fragdes de classe,
gue se processa a partir e por meio dos circuitos negociais do arranjo institucional
orcamentario ancorados em principios de democracia representativa e regulacdes do Estado
Democratico de Direito. Ela € legitimada ao longo de sucessivas fases de (re)circulagdo do
excedente que mobiliza no circuito-capital dinheiro, decupando os interesses em: apropriacao
do excedente = tributacéo, redirecionamento e redistribuicdo = orcamento, efetivacdo do
redirecionamento e redistribuicdo= financeiro, controle da movimentacdo = controle, gestdo
das disponibilidades do excedente = monetario, redirecionamento para atividades mercantis =
producdo estatal; de modo que, no conjunto, o redirecionamento e a redistribuicdo resultantes
do excedente apropriado representam o sentido dos interesses do bloco hegemdnico.

Esta movimentacdo encontra-se sujeita a uma seletividade estrutural, que proporciona
alternativas histéricas de contributividade e recomposicdo de renda apresentadas na esfera
publica enquanto um processo de desenvolvimento econémico e social, de natureza
incrementalista e condicionado pela disponibilidade recursos, articulado em torno de politicas
publicas demandadoras de crescente integracdo. Esta seletividade se assenta sobre o principio
da desconexdo do valor de uso dos bens de consumo coletivo, consolidado historicamente a
partir da conjuncdo dos principios da ndo-afetacdo de receitas, da unidade e,
complementarmente, da especializacdo, que faz com que as contribuicbes da sociedade
ocorram apartadas da definicdo das acGes/beneficios a que elas se destinam, constituindo-se

em variavel central de fetichizagdo da atuacéo a partir do Estado. Neste processo, de um lado,
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o confronto de interesses se dissimula na atuacdo de Vvarios niveis de governos e
administracdes publicas concorrentes na gestdo de receitas e despesas, que interagem com
grupos de interesse da sociedade civil em busca da consecucdo de suas demandas. De outro,
as unidades do aparelho estado atuam de forma fragmentada, porém convergente, orientadas
entre si pela concorréncia para validagao de recursos para suas capacidades, assim como pelos
objetivos gerais de governo promovidos pelo processo orgamentario.

Este contexto transfigura, entdo, a relagcdo entre trabalhadores e capitalistas em uma relagédo
entre cidad@os que devem realizar esforcos individualmente comuns para lograr o bem estar
pablico. Parafraseando a natureza relacional que emerge enquanto ‘capital’, podemos
descrever esta situacdo da seguinte forma. A parcela da renda que o cidaddo entrega para
movimentacao a partir do estado assume para ele a ‘condicdo de que os bens a serem gerados
a partir do Estado devem atender ndo s6 quem contribuiu, mas atender também as
necessidades de outros, e o fato de que o carater social de sua contribui¢cdo em particular tem
de ser igual a de todos os outros tipos particulares de contribuicdo toma a forma de que 0s
diversos bens e servicos produzidos a partir do Estado, financiados por esta(s)
contribuicdo(des), possuem uma qualidade comum, que pode ser vista como a de terem a

finalidade de resultar em beneficio publico'.

Ademais, a abordagem da natureza relacional do estado, tal como discutida ao longo deste
trabalho, contribui ndo somente para elucidar seus elementos constitutivos, mas oferece
também argumentos adicionais para se objetivar formulacdes relevantes de Poulantzas como a
impertinéncia da separacao do 'politico’ e do 'econémico’ na andlise da atuacdo do Estado e a
disseminacdo do estatismo autoritario. Além disto, possibilita perseguir questdes nao
postuladas expressamente na analise de Poulantzas, em razdo do empirismo analitico que ela
proporciona, postulando questdes como a evidenciacdo da expansdo historica da natureza
exploratéria do modo-de-producdo capitalista e o sentido do crescimento das despesas

governamentais para a acumulacao de capital.

Como discutimos detidamente, Poulantzas foi capaz de demonstrar que as dimensdes do
‘econdmico’ e do 'politico’ do Estado correspondem historicamente a manifestagGes distintas
de dominios especificos de suas a¢Oes para a reproducdo ampliada do capitalismo no ambito
das relacbes de producgéo, mas, por sua vez, ambos sao, na esséncia, sempre concorrentemente
constitutivos dos sentidos dessas acOes. Neste sentido, procurou mostrar como, de um lado,
essas dimensbes caminham lado a lado, ainda que uma ou outra ocupe historicamente um

lugar dominante no seio do Estado e, do outro, como, embora classificados de formas
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diversas, os aparelhos do estado sempre desempenham um papel econdmico pela sua

repercussao material.

Na caracterizacdo da dindmica do arranjo institucional orcamentario realizada acima, fica
patente que esses dominios sdo, efetivamente, faces de uma mesma moeda. De fato, a
definicdo dos sentidos que a materialidade institucional do Estado ira assumir ocorre durante
0 processo parlamentar, onde os interesses se confrontam segundo regulacbes diversas,
culminando com a validacdo de determinadas formas de contributividade, assim como de
capacidades estatais. Nesse sentido, os procedimentos para aprovacdo do orcamento sdo de
natureza obviamente 'politica’. Os partidos e seus parlamentares, os grupos de interesse
disputam a protecéo de sua renda e riqueza dos efeitos da tributacdo bem como a alocacdo de
recursos publicos em seu beneficio ao longo do ciclo orcamentério. O resultado final tem
forca de lei, excluindo, em principio, no curto prazo, os interesses derrotados dos resultados
que a atuacdo de governos e administracdo publica ira implicar no periodo seguinte. Por sua
vez, o0s resultados em questdo sdo, naturalmente, de natureza 'econdmica’. O orgamento
definido corresponde a autorizacdo para a producdo de bens de consumo coletivo e
transferéncias estatais de renda, que representam, na pratica, recomposicdo de renda das
fracbes de classe em seus respectivos departamentos econémicos. Assim, embora
historicamente possa prevalecer mais o sentido politico das decisdes tomadas do que o sentido
econdémico das realizacbes empreendidas ou vice-versa, as duas dimensdes sao

inquestionavelmente indissoluveis, quando analisamos o Estado sob esta perspectiva.

Em segundo lugar, os diversos aparelhos de estado respondem pela implementacdo de
teleologias constitucionais variadas, que se traduzem em capacidades do estado, por seu
turno, individualizadas em bens de consumo coletivo especificos. A anélise realizada nos
mostrou que, a despeito de ser possivel se agregar tais aparelhos segundo diversas
caracteristicas e efeitos politicos, sociais, culturais, ambientais, repressores, ideoldgicos, ou
ainda estritamente econémicos etc, todo o aparato do estado implica uma consequéncia
material concreta, portanto, 'econdmica’. Todos os bens de consumo coletivos produzidos por
cada um destes aparelhos, ndo importa sua classificacdo, apresentam, por definigdo
consequéncia econdmica, na medida em que tais bens representam o redirecionamento e
redistribuicdo de parte do excedente gerado ao longo do processo de valorizagdo do capital.
Nesta perspectiva, podemos dizer que as diversas classificacdes utilizadas para qualificar as
capacidades dos aparelhos de estado sdo apenas caracterizagdes da forma fenoménica que sua

dimensdo material assume.
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Poulantzas define estatismo autoritario enquanto um estagio do Estado Capitalista em que
predomina "o declinio do parlamento, o fortalecimento do executivo”, ressaltado o "papel
politico que cabe atualmente a administracdo do Estado™, "em estreita relagdo com o crescente
papel econémico do Estado” (Poulantzas, 1980:250-251). Com isto, ele busca caracterizar a
situacdo observada principalmente a partir dos anos 70 em que, embora investido na forma de
democracia representativa, o Estado passa a contar com "todo um dispositivo institucional
preventivo diante do crescimento das lutas populares e dos perigos que ela representa para a
hegemonia”, que atua de modo organico "como dispositivo permanente e paralelo do Estado
oficial” (Poulantzas, 1980:242). Segundo ele, esta materialidade do Estado significa que "a
distingdo relativa entre poder legislativo e poder executivo se esfuma” e "o poder de
normatizacdo e de edicdo de regras desloca-se para o executivo e a administracao,
deslocamento correlativo as transformacfes da natureza desta regulamentacéo” (Poulantzas,

1980:252).

Com efeito, conforme observamos no Capitulo 1, embora o foco histérico inicial do
desenvolvimento do Estado Moderno tenha sido submeter as contribuicdes e alocacdes
publicas ao controle da representacdo popular, por meio de sua vinculacdo a uma serie de
decisdes a apreciacdo do Poder Legislativo, um arsenal de regulacGes no &mbito dos governos
executivos e das administracdes publicas adensou-se concomitantemente como condicdo para
dimensionamento, detalhamento e execucdo das agdes, receitas e despesas governamentais
correspondentes. De modo geral, o Legislativo define o escopo das acdes a serem executadas
pelo Executivo. Todavia, a agdo governamental ndo se constitui apenas de “regras que
precisam ser seguidas sem restrigdes”, mas também da aloca¢do de recursos materiais
diversos que precisam ser “avaliados do ponto de vista de sua adequagdo”, ou seja, “a acao
administrativa precisa ser ao mesmo tempo adequada a norma e teleoldgica” (Offe, 1984:221-

222). Isto, porém, ndo é passivel de ‘juridizacdo’ ex ante**

, 0 que acarreta para o0 processo de
condensacdo material autonomia em relacdo as definicdes gerais do parlamento, conferindo,
na pratica, principalmente ao Governo Executivo, um protagonismo em relacdo a selecéo de

interesses em detrimento das regulagdes da democracia representativa.

Os circuitos negociais do arranjo orgamentario por onde se constrdi a materialidade do
Estado, descritos detalhadamente no Capitulo 2, s@o expressdo concreta desta realidade.
Ainda que regulados por legislacdes aprovadas, desdobram-nas em regulacdes infralegais,
discricionérias, definidas exclusivamente no ambito da burocracia estatal, como condi¢do para

seu funcionamento. Com isto, incorporam autoridade, sobretudo, a administragdo publica para
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processamento dos interesses, sem estarem via-de-regra sujeitos a qualquer instituto de
controle democrético, sendo a posteriori de mecanismos formais de fiscalizagdo,
configurando, efetivamente, conforme a analise poulantziana, um "processo de fascitizagdo"

(Poulantzas, 1980:246) em potencial de funcionamento do Estado.

Neste contexto de estatismo autoritario, a analise realizada da materialidade do Estado a partir
da movimentacdo de parte do excedente gerado confirma tambeém a observacdo de Poulantzas
de que "as massas se confrontam diretamente com o Estado”, numa série de dominios tais
como urbanismo, transportes, saude, meio-ambiente, equipamentos coletivos, dentre diversos
outros (Poulantzas, 1980:246). De fato, 0 processo de movimentacdo de recursos a partir do
estado se estabeleceu em uma alta escala de especializacdo de capacidades estatais e de
fragmentacdo executiva traduzida em diversos aparelhos de estado, que, com a relativa
independéncia operacional para validarem e atenderem as necessidades postuladas, tendem a
realizar o processamento dos conflitos de interesses no ambito dos circuitos negociais de suas
teleologias, a0 mesmo tempo em que se alinham enquanto 'Estado’ em termos de uma
‘dominacdo ecoldgica’, como diria Jessop. Nesta perspectiva, contribuem igualmente para
afastar o embate de interesses dos processos da democracia representativa, posicionando-se
simultaneamente enquanto institutos para "absorver as crises politicas sem que elas redundem

em verdadeiras crises do estado"” (Poulantzas, 1980:237).

Fundamentalmente, a abordagem realizada até aqui organizou evidéncias empiricas
importantes para qualificacdo da evolucdo historica da materialidade do estado, que tanto
Poulantzas quanto Jessop ndo empreenderam. A analise quantitativa contribui para traduzir
com maior acuracia alguns aspectos relevantes do desenvolvimento histérico do capitalismo e
do Estado Capitalista. Em primeiro lugar, os dados analisados referentes as despesas
governamentais dos Estados Unidos da América e do Reino Unido mostram que o
desenvolvimento da materialidade do Estado Capitalista desde o século XIX representou o
aprofundamento da exploracdo capitalista. As despesas defensivas, que englobam os gastos
propriamente com defesa, seguranga publica e protecdo contra a exclusdo social, entre 1900 e
a década de 2010, aumentaram em ambos estados, ainda que em ritmos distintos. Como
propor¢do do PIB, passaram, no Estado Norte-Americano, de 2,09% para 10,92% e, no
Briténico, de 5,62% para 12,77%. Isto significa que, para se promover a reproducdo do
capital, a sociedade teve de aumentar seu esfor¢o para garantir a viabilidade de seu modo-de-
produzir, elevando crescentemente a apropriacdo de parcela do excedente a partir do Estado

para se enfrentar as contradigdes do processo de acumulagdo do que propriamente gerar
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riqueza, esforco este que, no primeiro caso, cresceu, ao longo de praticamente um século,

cerca de 5 (cinco) vezes e, no outro, mais do que duplicou.

Além disto, o crescimento da suplementacdo de renda para o trabalho no periodo em questéo
configura igualmente, de modo indireto, indicativo do incremento da incapacidade dos
processos estritamente do mercado de garantir as condi¢Oes de valorizagdo do capital e ndo a
consecuco de um ‘estado do bem estar'*?. Seu aumento significa que a parcela do excedente
apropriada pelo trabalhador no processo produtivo na forma de salario ndo foi historicamente
suficiente para proporcionar a sua reproducdo. Efetivamente, o desenvolvimento do
capitalismo pds Revolucédo Industrial demandou o crescente redirecionamento e redistribuicdo
a partir do Estado de parte do excedente gerado na forma de bens de consumo coletivo e
transferéncias estatais de renda, a fim de se garantir a manutencao e reproducéo das fracbes da
classe trabalhadora. Nos EUA, em 1900, as despesas governamentais destinadas a
suplementacdo da renda do trabalho equivaliam a somente 2,61% do PIB. Em 2010, elas
representam 21,75%. No Reino Unido, elas foram, no mesmo periodo, respectivamente,
2,37% e 20,52%. Por outro lado, 0 montante de despesas orcamentarias destinado a
suplementacdo direta do capital apresentou tendéncia a reducdo neste interim. Entre as
décadas de 30 e 60 do século passado, variou, nos Estados Unidos, entre 4,5 e 5,0% do PIB,
caindo para 2,76% na década atual. Para os britanicos, no mesmo intervalo, a variacdo dessa
suplementacéo foi de 6,0 a 8,0%, vindo a representar, na atualidade, 2,71%.

No mesmo sentido, dados disponiveis para os Estados Unidos mostram que a apropriacdo do
excedente tendeu a se circunscrever gradativamente aos limites da renda dos trabalhadores.
Ao longo das décadas, o Estado Norte-Americano elevou sua arrecadacdo a partir da
tributacdo por imposto de renda de pessoa fisica. Nas primeiras décadas do seculo XX, este
tributo respondia por cerca de 1,0% do PIB, tendo chegado a representar 5,14% durante a
Segunda Guerra Mundial. Nas décadas seguintes, este percentual aumentaria vindo a atingir
em torno de 10,0% a partir dos anos 80. Ja o imposto de renda de corporagdes, que, em tese,
atinge diretamente o excedente dos capitalistas, chegou a corresponder a 4,82% do produto
interno nos anos 50, mas manteve-se declinante nos anos subsequentes até registrar 2,14% em
2010. Além disto, a manutencdo da participacdo expressiva da tributagdo do consumo entre
10,0 e 8,5% entre as décadas de 40 e 70 e, a partir de entdo, em cerca de 7,5%, reafirma o
onus da contributividade para a renda do trabalho, na medida em que, para os capitalistas, tal

tributacdo constitui custos passiveis de repasse.
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A segunda reflexdo importante a que a analise quantitativa da materialidade do Estado
Capitalista nos direciona refere-se ao sentido do crescimento das despesas governamentais. A
periodizacdo realizada de acordo com os dados compilados mostra que, no inicio do seculo
XX, a maioria dos estados movimentava entre 9,0 e 17,0% do PIB. Com a Primeira Guerra
Mundial e, na sequéncia, a Grande Depressao e a Segunda Guerra, este montante deu saltos
significativos, vindo a se estabelecer entre cerca de 20,0 e 35,0% a partir dos anos 60. Nos
anos 80, as despesas governamentais passaram a representar, em média, mais de 40,0% da
renda gerada. Nas décadas seguintes, esta representatividade oscilaria, mas continuaria
ascendente vindo a responder, em termos médios, a mais de 45,0% do PIB, e chegando, em
varios estados, a superar 50%.

Ora, tal cenério significa que, ao longo de um século, a reprodutibilidade do capital saiu de
uma condicdo primaria, em que eram necessarios, essencialmente, servigos tipicos de estado
para a viabilizacdo da reproducdo ampliada do capital, para uma situagdo compartilhada, em
que metade do excedente gerado ou mais precisa ser redirecionado e redistribuido a partir do
estado na forma de bens de consumo coletivo e transferéncias estatais variados como
condicdo de sua reprodutibilidade. Esta circunstancia constitui evidéncia material concreta
das contradi¢cbes do modo-de-producdo capitalista. Sob a légica de concorréncia cadtica e
predatoria entre produtores individuais, de crescente concentracdo e centralizacdo de renda, o
capitalismo mostra-se historicamente incapaz de por si s6 engendrar a acumulagdo de lucros,

demandando a movimentacdo de parcela do excedente sob racionalidade ndo mercantil.

Estimativa linear da evolucdo das despesas governamentais, considerando a correlacdo de
suas taxas de crescimento com as do PIB verificada entre as décadas de 50 e a atual, indica
que, nos proximos 100 anos, os Estados Capitalistas, particularmente, Estados Unidos e Reino
Unido, deverdo se aproximar do quadrante de reprodutibilidade dependente, com sua
representatividade devendo chegar a cerca de 65,0%, vindo, certamente, a adentra-lo
sobretudo se computarmos as movimentagdes estatais de natureza estritamente monetaria,
que, como mostramos no Capitulo 3, tendem a assumir maior protagonismo desde a Crise do
Subprime. Mais do que a qualificacdo deste estagio de acumulacdo como simplesmente
capitalismo de estado, esta condicdo suscita questdes sobre a natureza propriamente do modo
de produzir como a presumida por Marx com a Lei da Queda Tendencial da Taxa de Lucro*®
assim como a postulada por Preobrajensky pela acumulagdo socialista primitiva’**. Na
primeira questdo, o redirecionamento e redistribuicdo de parcela do excedente a partir do

Estado, seja por meio de despesas governamentais ou da tributagéo, resultam em acgdes que
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promovem condic¢des favoraveis para aprimoramento e/ou barateamento do capital constante
ou do capital varidvel, em diversos dominios setoriais como, por exemplo, por meio dos
servicos publicos de pesquisa e desenvolvimento, de educacdo, de formacdo de méo-de-obra,
de protecdo ao desemprego e de subsidio a exportacdes. Na segunda, o Estado amplia sua
atuacdo na Economia no processo de evolugcdo em direcdo a um novo modo-de-produzir,
criando contraditoriamente condi¢es para que o excedente seja crescentemente apropriado
pelo trabalhador. Em ambos os casos, a partir do marco analitico proposto pela anélise da
materialidade do Estado levando em conta a movimentacdo do excedente, é possivel se

perseguir uma agenda capaz de retoma a discussao destes pontos em novo patamar.
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NOTAS

1. HIRSCH, Joachin. The State Apparatus and Social Reproduction: Elements of a Theory of the
Bourgeois State. In: HOLLOWAY, J. and Picciotto, S. State and Capital: A Marxist Debate. London:
Edward Arnold, 1978.

2. POULANTZAS, Nicos. The Problem of the Capitalist State. In: London: New Left Review, n° 58,
1969, pp. 67-78 e The Capitalist State - Reply to Miliband and Laclau. In: London: New Left Review,
n° 96, 1976, pp. 63-83.

3. “Linha de pesquisa que me orientara em Poder politico e classes sociais porém que eu apontava 0s
limites: esse texto, escrito antes de maio de 1968 (publicado em maio de 68), enfatizando o papel da
divisdo social - capitalista - do trabalho na medida precisamente em que tomava como base de partida
as relagbes de producio, ndo traduzia ainda o alcance consideravel desta divis&o. E 0 maio de 68 e as
particularidades do movimento operério que se seguiu que fardo saltar toda uma série de bloqueios.”
(Poulantzas, 1980:60)

4. Relembrando o trabalho de Peacock & Wiseman (1961) sobre a histéria das financas publicas
briténica, Tilly destaca que "alguns historiadores referem-se a um "efeito catraca™ pelo qual um
orcamento inflado em tempo de guerra nunca retorna ao nivel anterior ao conflito. O efeito catraca
ndo ocorre universalmente, mas aparece com bastante frequéncia, sobretudo naqueles estados que nédo
sofreram grandes perdas na guerra em questdo. Ocorre por trés motivos: porque o aumento do poder
do estado em tempo de guerra oferece aos funcionarios uma nova capacidade extrair recursos, de
empreender novas atividades e de defender-se contra reducéo de custos; porque as guerras ou suscitam
ou revelam novos problemas que exigem a atencéo do estado; e porque a acumulacdo da divida em
tempo de guerra impde novos encargos ao estado” (Tilly, 1996:150).

5. A expressdo "pump priming", literalmente, tornou-se, na cultura norte-americana, por metonimia,
termo para designar "as medidas tomadas para estimular a economia, geralmente durante um periodo
de recessao, através de gastos do governo, e reducgdo da taxa de juros e de impostos”. O significado
primario refere-se "ao funcionamento das antigas bombas, [onde] uma valvula de succéo tinha de ser
pressionada junto com a agua, de modo que a bomba pudesse funcionar adequadamente”. Tal como
acontece com estas bombas, a economia deve ser preparada para funcionar corretamente em situacdes
de crise. "O termo surgiu com a criacdo pelo Presidente Hoover da Reconstruction Finance
Corporation - RFC em 1932, que foi concebida para realizar empréstimos aos bancos e a industria."
Recentemente, "durante a crise financeira de 2007/2008, o termo voltou a ser usado, quando a redugéo
da taxa de juros e os gastos de infraestrutura foram pensados como o melhor caminho para a
recuperacao econdmica”. http://www.investopedia.com/terms/p/pump-priming.asp

6. "A Primeira Guerra Mundial e as crises fiscais que se seguiram produziram um aumento da divida
nas economias avancadas. As reducfes na divida durante a década de 1920 foram seguidas por mais
dois picos ligados a Grande Depressao (1930) e Segunda Guerra Mundial (1941-1945), este ultimo
elevando a relacdo média da divida com o PIB bem acima dos 100 por cento. Em 1960, no entanto, a
relacdo da divida nos paises do G-20 caiu, em média, para 50 por cento do PIB, devido ao rapido
crescimento e a inflacdo. A relacdo média da divida nas economias do G-20 avancados tendeu a cair
até o inicio dos anos 1970. No entanto, a divida comegou a se acumular a partir de meados dos anos
1970, com o fim do sistema de Bretton Woods de taxas de cAmbio e dois choques de pregos do
petroleo. Esta tendéncia continuou até a atual crise financeira mundial [2007-2008]." (Abbas,
Belhocine, Ganayni e Horton, 2006:11).

7. "A introducdo quase universal do Imposto de Valor Agregado-IVA (120 paises) deve ser
considerada o evento mais importante na evolugdo da estrutura tributaria na dltima metade do século
XX." Sua adogdo se deu em duas fases. A primeira ocorreu principalmente na Europa Ocidental e na
América Latina durante os anos 1960 e 1970. Foi introduzido pela primeira vez a nivel nacional na
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Franca, em 1954, com cobertura original limitada, que sé passou a abranger plenamente o setor de
varejo em 1968. O primeiro IVA completo na Europa foi promulgado na Dinamarca em 1967. A sua
expansdo na Europa Ocidental foi acelerada por uma série de diretivas da Comunidade Econbmica
Europeia-CEE que exigiu dos Estados membros a adogédo de um IVA harmonizado para entrada na
Unido Europeia-UE. No Brasil, foi instituido em 1965 como Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias-ICM. "A segunda fase de adocdo do IVA ocorreu a partir do final dos anos oitenta com
sua introducdo em alguns paises com alto nivel de industrializacdo fora da UE, como a Australia,
Canada, Japao e Suica. Esta fase também testemunhou a expansdo massiva do IVA em economias em
transicdo e em desenvolvimento, principalmente na Africa e na Asia. O FMI e o Banco Mundial s&o
identificados como influéncias-chaves na rapida adocao do IVA entre esses paises. Os Estados Unidos
continuam como o Unico pais desenvolvido sem um IVA federal” (James, 2011:15-17).

8. "O primeiro banco central, o Banco da Inglaterra, foi criado em 1694 e seu desenvolvimento
tornou-se 0 modelo para os demais paises. Embora o Riksbank, da Suécia, tenha sido criado em 1668,
ele ndo desenvolveu funcgbes tipicas de um banco central antes do Banco da Inglaterra, por isso, este
altimo é considerado como o primeiro banco central. O Banco da Franca foi criado em 1800, o da
Alemanha, em 1875, o do Japao, em 1882, o da Italia, em 1893, e 0 dos Estados Unidos, em 1913. Na
década de 20, a Conferéncia de Bruxelas incentivou a criagcdo de bancos centrais (BCs) em todos os
paises. Entre 1929 e 1952, foram criados 48 BCs, dentre os quais a maioria dos latino-americanos. Na
década de 60, quase todos os paises do mundo possuiam seu BC. O Brasil era uma das raras excegoes,
até 1964, quando foi criado o Banco Central do Brasil" (Corazza, 2001:124).

9. "Definir o que sdo os bancos de desenvolvimento (BD) ndo é uma tarefa facil. Normalmente, a
literatura recente ndo diferencia os BD dos bancos comerciais. (...) conceitos, como 0 proposto
recentemente pelas Nagdes Unidas, (...) chegam abranger instituicGes privadas e aquelas focadas em
projetos de natureza social. [Na verdade,] (...) sdo “descendentes” de um tipo especifico de banco, que
surgiu a partir da metade do século XIX e que teve um papel importante na arrancada da
industrializacdo da Europa Continental e do Japdo. Foram responsaveis pela provisdo de elevadas
somas de recursos financeiros para projetos de implantagdo de industrias pesadas e de infraestrutura,
particularmente as ferrovias. (...) Outra matriz de origem dos BD é o principio da segmentacdo dos
mercados financeiros, adotado nos EUA a partir da década de 1930 e que foi incorporada a regulagédo
de varios outros paises ap6s a 22 Guerra Mundial. De acordo com esse preceito, o crédito de curto
prazo deveria ser exclusividade de bancos comerciais; o de longo prazo de bancos de investimento; e
as atividades de compra e venda de titulos das corretoras. (...) controlados por acionistas diferentes.
(...) Desse ponto de vista, uma das caracteristicas essenciais dos bancos de desenvolvimento é ser
instrumento de direcionamento de crédito para a Formacdo Bruta de Capital Fixo. [Isto caracteriza]
um grupo de instituicbes que foram criadas a partir da 22 Guerra Mundial, em boa medida por
incentivo do governo norte-americano, com 0 objetivo de reconstruir as poténcias derrotadas no
conflito — Banco de Desenvolvimento do Japdo e o Kredintaltanlt fur Weidarufban (KfW) da
Alemanha — ou promover o desenvolvimento de paises do 3° Mundo, como o Banco de
Desenvolvimento da Coréia (KDB) e o BNDES." Contudo, é preciso acrescentar que "um BD, para
poder ser um instrumento de direcionamento de crédito, ndo pode depender excessivamente de
recursos captados no exterior, inclusive junto a agéncias multilaterais [pois] perdem sua autonomia
deciséria frente as limitacGes impostas pelo mercado — custos, rating etc [e é preciso] que possam
originar operagdes de crédito (...), arbitrando ou formando precos em segmentos do mercado
financeiro, associados ao investimento". (Torres Filho, 2006:11-15)

10. "A divida acumulada durante a Guerra Civil pela Unido foi sem precedentes. Em 30 de junho de
1865, a divida publica era $ 2.677.929.012 (quando o dinheiro detido pelo Tesouro é subtraido). Em
1860, antes do inicio da Guerra Civil, a divida publica era de 64.843.831 dolares americanos. Agora,
cinco anos depois, a divida era 41 vezes maior e a parcela da divida publica per capita aumentou de $
2,06 em 1860 para 75,01 dolares em 1865". (Noll, 2012:2)
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11. Esta questdo encontra-se expressa no Relatdrio da Comissdo Real sobre a Operacéo da Lei dos
Pobres, que realizou enquetes em mais de 3 mil pardquias e resultou no Poor Law's Amendment Act
de 1834. "A primeira e mais essencial de todas as condi¢des, um principio que entendemos como
universalmente admissivel, até mesmo por aqueles cuja pratica estd em desacordo com ele, é que a sua
situacdo em geral ndo deve ser tratada realmente ou aparentemente tornar-se elegivel como a situagédo
do trabalhador independente da classe mais baixa. Conforme mostram as evidéncias, na proporgéo em
gue a condicdo de qualquer classe pobre € elevada acima da condicdo de trabalhadores independentes,
a condicdo da classe independente fica deprimida, a sua industria € prejudicada, seu emprego torna-se
instavel, e sua remuneracdo em salarios é diminuida. Essas pessoas, portanto, estdo sob incentivos
mais fortes para sair da classe menos elegivel de trabalhadores e entrar na classe mais elegivel de
indigentes. O inverso é o efeito quando a classe pobre é colocada na sua posi¢do apropriada, abaixo da
condicdo do trabalhador independente. Cada centavo agraciado, que tende a tornar a posicdo do
mendigo mais elegivel do que a do trabalhador independente, é uma recompensa por indoléncia e
vicio. Nés descobrimos gue, assim como os classificados como pobres sdo atualmente administrados,
eles operam como dadivas desta descricdo, na quantidade de varios milhdes anualmente.”
http://www.victorianweb.org/history/poorlaw/soundsys.html

12. A regularizacdo das despesas com infraestrutura urbana no ambito dos estados pode ser observada
pela dindmica das aloca¢Ges em investimentos e manutencdo de algumas delas. Nos EUA, analisando
dados do Congressional Budget Office - CBO, 6rgdo de gestdo or¢amentaria do Governo Federal,
vemos que, em 1957, 61,14% dos gastos governamentais totais de todas esferas de governo com
infraestrutura constituiam despesa de capital, por defini¢do destinada a implantagcdo e ampliacdo de
servicos, e 38,86%, despesa corrente, destinada a operacdo e manutencdo de servicos. Nestes
dispéndios estdo incluidos rodovias, abastecimento de &gua e tratamento de efluentes, recursos
hidricos, transporte coletivo, ferrovias, aviagdo, hidrovias. Em 1957, as quatro primeiras finalidades
consumiam, pela ordem, 62,10%, 19,18%, 7,97% e 5,15% dos recursos alocados. Em 2007, rodovias
se reduziu para 43,59% assim como recursos hidricos para 2,97%. Ja a participacdo de abastecimento
de Agua no total das despesas com infraestrutura elevou-se para 27,92% e a de transporte coletivo para
13,96%. Por sua vez, aviacdo que respondia por 2,97% passou, N0 mesmo periodo, a comprometer
9,35% do total. A partir de 1977, a proporcdo entre despesas de capital e correntes inverteu-se,
passando as primeiras a representar 48,35% das despesas totais com infraestrutura e as demais,
51,65%. A inversdao manteve-se nas décadas seguintes, chegando a proporcionalidade se situar, em
2007, respectivamente, entre 44,78% e 55,22%.
(http://www.cbo.gov/sites/default/files/cbofiles/ftpdocs/119xx/doc11940/supplementaltables.xls)

13. Em 2002, nos Estados Unidos da América, "em adicdo ao governo federal e aos 50 governos
estaduais, havia 87.525 unidades de governo local. Destas, 38.967 sdo governos de propésito geral-
3.034 governos municipais (condados) e 35.933 governos de proposito geral (incluindo 19.429
subcondados e 16.504 cidades ou municipalidades). O restante, mais da metade do nimero total, sdo
governos locais de propoésito especial, incluindo 13.506 governos distritais escolares e 35.052
governos distritais especiais.” (USA, 2002:v)

14. "O exchequer [erario publico] é uma superficie quadrangular de cerca de dez metros de
comprimento, cinco de largura, colocada diante daqueles que se sentam em torno dela na forma de
uma mesa, e tudo em torno dela tem uma borda da altura de uns quatro dedos, para que qualquer coisa
colocada sobre ela ndo possa cair. Além disso, é colocada sobre a parte superior do exchequer, um
pano comprado no periodo da Pascoa, ndo um comum, mas um preto marcado com listras, as listras
estando distantes uma das outras o espago de um pé ou a largura de uma mao. De mais a mais, nos
espacos, sdo dispostos contadores de acordo com os seus valores (...). Embora, por outro lado, tal
superficie seja chamada de exchequer, apesar disto, este nome é tdo variado que a propria corte que se
senta quando o exchequer funciona é chamada de exchequer; de modo que se, a qualquer momento
através de um decreto, qualquer coisa é determinada por um advogado comum, diz-se ter sido feito
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durante o exchequer deste ou daguele ano. Como, alias, se diz hoje, "no erario publico"/no exchequer,
alguém disse assim formalmente 'durante as contagens'." (Fitzneal, 2008/1180:s/p) Nossa traducéo.

15. No livro de cerca de 1180, Didlogo Concernente ao Exchequer, escrito por Richard Fitzneal, Lord
Tesoureiro Superior do Exchequer sob Henry Il, as funcfes e ritos envolvendo as autoridades
constituidas no erério publico sdo descritas minuciosamente, caracterizando funcionalidades que
viriam ser consolidadas ao longo da evolucdo da gestdo das finangas publicas: "O tesoureiro esta I&
com o seu selo. H& também dois cavaleiros dos chamberlains (encarregados da casa real). H& também
um certo cavaleiro que pode ser chamado de pratives, pois, em razdo de seu oficio, ele preside os
testes de prata. Ha também o fundidor que testa a prata. H4 também quatro caixas para contar o
dinheiro. Ha também o oficial do Tesouro e o vigia. Estes, alids, sdo os seus oficios: o tesoureiro,
guando o dinheiro foi contado e colocado em caixas a cada centena de libras, apde seu selo e coloca
por escrito o quanto ele recebeu e de quem, e por qual causa; ele registra também as contagens que
foram feitas pelos chamberlains concernentes aquela receita. Nao so, alias, ele coloca o seu selo sobre
0s sacos de dinheiro, mas também, se assim o desejar, nos cofres e caixas separados em que as
listagens e contagens sdo colocadas, e ele diligentemente supervisiona todos os oficiais que estdo sob
ele, e nada Ihe é oculto. O mandato dos cavaleiros, que também sdo chamados de chamberlains,
porque eles servem em nome dos chamberlains, é este: eles carregam as chaves dos cofres; para cada
cofre tem duas fechaduras de tipo diferente, de modo que nenhuma das chaves na outra pode servir; e
eles levam as chaves dos mesmos. Cada caixa, além disso, é envolvida por uma certa cinta fixa, sobre
a qual, além disso, quando os fechos estdo fechados, o selo do tesoureiro é colocado; de modo que
nenhum dos chamberlains pode ter acesso a ndo ser por comum acordo". (Fitzneal, 2008/1180:s/p)

16. De modo mais conciso, a América do Norte ja havia postulado sentido semelhante na aprovacao
de tributos em sua Declaracdo de Direitos no Congresso de Filadélfia em 1774, onde ficou
estabelecido: "Rejeitamos toda idéia de um imposto interior ou exterior, cujo objetivo possa ser a
cobranca de uma receita de cidaddos da América sem o seu consentimento.” (Stourm, 1917:21)

17. A deflagragdo da Revolucéo Francesa foi marcada por episodios envolvendo diretamente impostos
e orcamento. Em 19 de fevereiro de 1781, Jacques Necker, Diretor-Geral de Financas do Reinado de
Luis XVI, publicou o Relatdrio ao Rei, tornando publico o orgamento do reino. O Estado recolhia 503
milhdes de libras de receitas contra £ 620 milhdes de despesas. O servico da divida consumia £ 310
milhdes, equivalente & metade dos gastos. Além disto, a opinido publica ficou indignada ao tomar
conhecimento de que a Corte gastava 36 milhdes de libras em festas e pensfes com 0s cortesaos.
Adicionalmente, uma polémica sobre a escolha do empréstimo resgatavel na forma de pensdes por
morte (rente de viageére), foi denunciada por Jean-Paul Marat e pelo Conde de Mirabeau, e julgada
por Pierre Cambon enquanto "um desperdicio, imprudente, imoral”, em virtude de Necker ter emitido
guantidades significativas a taxas de juros altos e com fins especulativos. Por sua vez, a reunido dos
Estados Gerais, convocada para maio de 1789, para tratar do problema da crise financeira do Estado
Francés devido ao seu endividamento e da recusa ao pagamento de impostos pelos Estados Gerais
reunidos na antiga provincia de Dauphiné (Grenoble), em julho 1788, sem autorizagdo real, evoluiria
para uma Assembleia Nacional Constituinte, com objetivo de redigir uma nova Constituicdo, que se
tornaria 0 episodio deflagrador da Revolucéo Francesa. A partir de
http://fr.wikipedia.org/wiki/Révolution_francaise.

18. "A Inglaterra ultrapassou outras nagdes em matéria de gestao financeira. No século XV, Commines
escreveu: "Na minha opinido, de todos os estados do mundo de que tenho conhecimento, a Inglaterra
€ 0 pais em que o0s assuntos publicos sdo mais bem administrados.” (...) Durante um periodo
consideravel antes, no entanto, a Inglaterra aderiu & regra de que "Todo imposto ser& aprovado por
representantes do povo". Este direito de controlar a bolsa publica ou a prerrogativa do orcamento foi
escrita nas cartas mais antigas da Inglaterra." (Stourm, 1917:10) De fato, a Carta Magna de 1215 ja
asseverava: "Nenhum "scutage" (direito de vassalagem) ou "auxilio” pode ser cobrado em nosso reino
sem o0 seu consentimento geral, a menos que seja para o resgate da nossa pessoa, para fazer o nosso
filho mais velho um cavaleiro, e para se casar nossa filha mais velha uma vez. Para estes fins, apenas
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um "auxilio" razoavel pode ser cobrado. 'Auxilios' para a cidade de Londres devem ser tratados da
mesma forma." Nossa Traducao.

19. "Originalmente, o orcamento era uma "bolsa". O inglés tomou a palavra do francés antigo
bougette, que era uma forma diminutiva de bouge, 'saco de couro' (da qual obtemos bojo/ 'bulge’). Isto
veio do latim bulga, que pode ter sido de origem gaulesa (o irlandés 'bolg' 'saco comparado com o
'bag' medieval). Conotacdes financeiras da palavra surgiram no século 18. A ideia original é que o
ministro do governo preocupado com assuntos de tesouraria abria sua 'pasta’, ou carteira, para revelar
quais as medidas fiscais ele tinha em mente. A primeira referéncia a expressao ocorre em um panfleto
chamado "A Pasta (budget) abriu 1.733" contra Sir Robert Walpole. O primeiro registro do uso da
palavra n&o satiricamente parece ser a partir de 1764.
(http://www.dictionarycentral.com/definition/budget.html) O emprego do termo sofreu resisténcias
como mostra a declaragdo em "um relatério ao Tribunat, no ano XI da Republica Francesa [anos 1802
e 1803 do calendario gregoriano], de acordo com Jean-Baptiste Say: "Orcamento, uma palavra
barbara, mesmo na Inglaterra, onde ela perdeu o seu significado original, e que nds devemos substituir
justamente chamando a coisa pelo seu nome real, ou seja, um equilibrio entre as necessidades e os
recursos do Estado." Documentos publicos comegaram a usar a palavra "or¢camento” apenas alguns
anos apos o inicio do século XIX. (Stourm, 1917:5) Nossa traducao.

20. Enquanto o termo empregado em lingua inglesa (budget) apresenta um significado metonimico
negocial, que valoriza o ato de 'abrir a bolsa para discussdo de seu conteudo', o termo portugués
(orcamento) remete ao significado de 'direcdo a ser tomada’, por se originar da palavra ‘orca’, que é a
vela principal que direciona a navegagdo dos barcos. J& o termo espanhol (presupuesto) refere-se a
ideia literal de ‘pressuposto’, aquilo que se considera necessario para se levar adiante, no caso, alguma
acdo. Curiosamente, podemos alinhar os trés significados com o que Offe (1984) identifica enquanto
dimensBes contingentes da acdo governamental: burocratico-legal (presupuesto), teleolégica
(orcamento) e politica (budget). Assim, o processo de movimentacdo de renda a partir do estado
envolve concomitantemente uma dimensdo de vinculacgdo legal, sujeito a regulagdes diversas, destina-
se & consecucdo de objetivos finalisticos, politicas publicas de modo geral, e demanda entendimentos
politicos diversos para ser efetivamente processado em relacdo a decisdes de financiamento e
alocativas.

21. "Em 1813 e 1814, o Imperador [Napoledo Bonaparte] por sua propria autoridade imp6s (Decreto
de 11 de novembro de 1813) trinta céntimos adicionais ao principal dos impostos sobre portas e
janelas e da propriedade pessoal, mais dois décimos adicionais de um franco sobre o sal, e um décimo
de um franco em impostos indiretos e pedagios. O Decreto de 9 de Janeiro de 1814, publicado sob
condicBes semelhantes, fixou o0 orcamento para 1814 e neste dobrou o imposto sobre a propriedade e o
imposto de portas e janelas e aumentou para cinquenta céntimos adicionais para o imposto sobre a
terra.” (Stourm, 1917:39-40) Nossa traducéo.

22. A Constituicdo Politica do Império do Brazil de 1824 comungava os valores democratizantes das
financas publicas emanados da Revolugdo Francesa. Seu art. 172 determinava expressamente: "O
Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os or¢amentos relativos as
despezas das suas ReparticOes, apresentard na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta
estiver reunida, um Balango geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e
igualmente o orcamento geral de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de
todas as contribuigdes, e rendas publicas.”

Disponivel em (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm)

23. Os orgdos de controle da movimentacdo de recursos a partir do estado se disseminaram como
reguladores da legalidade do arranjo orcamentario. No Reino Unido, em 1861, durante 0 mandato do
Exchequer William Ewart Gladstone, foi criada, por resolucdo da Cadmara dos Comuns, a Comissdo de
Contas Publicas (Public Accounts Committee), permanente, "para 0 exame das contas, mostrando a
apropriacdo dos montantes concedidos pelo Parlamento para atender a Despesa Publica, composto por
nove membros, que serdo nomeados no inicio de cada sessdo, e dos quais cinco Sao necessarios para 0
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quérum."” Em 1866, a Lei do Departamento de Finangcas e de Auditoria (Exchequer and Audit
Departments Act) criou, no dmbito do poder executivo, a funcdo de Controlador e Auditor Geral
(Comptroller and Auditor General-C&AG), que combinava as fungdes da Controladoria-Geral do
Tesouro, (que autorizava a liberagdo de dinheiro publico para os departamentos, desde 1834) com a
dos fiscais de auditoria, (que tradicionalmente apresentavam as contas do governo ao tesouro).
Atualmente, corresponde ao Gabinete Nacional de Auditoria (National Auditory Office). Somente em
1921, os Estados Unidos da América viriam a criar, por meio do Budget and Accounting Act, duas
instituicbes de controle das finangas publicas: o Bureau of the Budget, atualmente chamado de
Escritério de Gestdo e Orcamento (Office of Management and Budget-OMB), para analisar os pedidos
de financiamento de departamentos governamentais e auxiliar o presidente na formulacdo do
orcamento, e 0 General Accounting Office, hoje conhecido como o Gabinete de Responsividade do
Governo (Government Accountability Office-GAO), brago investigativo e de avaliacdo do Congresso
dos Estados Unidos.

(http://en.wikipedia.org/wiki/Public_Accounts_Committee (United_Kingdom) (Nossa traducdo) No
Brasil, sob inspiragdo do modelo francés, a Constituicdo de 1891 (art. 89) instituiu "um Tribunal de
Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso”, com membros nomeados pelo Presidente da Republica e aprovados pelo
Senado.

24. "Antes da Revolugdo de 1688, todas as receitas do reino eram conferidas ao Rei para as despesas
gerais do governo. Essas receitas eram de dois tipos - as Receitas Hereditarias derivadas
principalmente das terras da Coroa, dos direitos feudais (comutadas para os impostos especiais de
consumo hereditéarios em 1660), dos lucros dos Correios, com licencgas, etc, e as Receitas Temporarias
resultantes de impostos garantidos ao Rei por um periodo de anos ou para a vida toda. Ap6s a
Revolugdo, o Parlamento manteve sob seu proprio controle a maior parte das Receitas Temporarias, e
aliviou o Soberano do custo dos servigos navais e militares e do fardo da divida nacional. Durante os
reinados de William Ill, Anne, George | e George Il, o Soberano continuou responsavel pela
manutenc¢do do Governo Civil e pela manutencéo da Casa Real e da dignidade, sendo permitido para
estes fins as Receitas Hereditarias e certos impostos." (Best, 1901:1) Nossa tradugéo.

25. Embora, em 1822, tenha sido editado um regulamento sobre as contas publicas, a Ordonnance de
31 de Maio de 1838 foi o primeiro "regulamento geral de contabilidade publica”, que viria a ser
substituido pelo Decreto de 31 de Maio 1862, que vigorou até a edi¢do do Decreto n°® 62-1587,
assinado pelo entdo Primeiro-Ministro francés Georges Pompidou em 29 de dezembro de 1962, o que
demonstra a consisténcia e estabilidade dos procedimentos nagquela época sintetizados. A partir de
(http://fr.wikipedia.org/wiki/Réglement_général_sur_la_comptabilité publique.

26. A partir da Revolugéo Gloriosa (1688), a Lista Civil foi o nome dado, no Reino Unido, para a
subvencao anual que cobria algumas despesas associadas ao exercicio pelo Soberano de suas fungdes
oficiais, incluindo aquelas para pagamentos dos salarios dos funcionérios, visitas de Estado,
compromissos publicos, fungdes cerimoniais e a manutencao das casas reais. O custo de transporte e
seguranca para a familia real, em conjunto com a manutencdo dos palacios e outras despesas diversas,
eram cobertos por subvencdes distintas dos departamentos governamentais especificos. Em 1830, com
o Rei William 1V, a Lista Civil ficou restrita as despesas da Casa Real, sem responsabilidades
associadas ao custo do governo civil. O Gltimo monarca a receber foi a Rainha Elizabeth 11 entre
1952-2012, quando a Lista foi abolida nos termos do Sovereign Grant Act 2011. Na Franga, o termo
foi apropriado unicamente durante a Revolu¢cdo Francesa. (http://en.wikipedia.org/wiki/Civil_list)
Nossa traducéo.

27. "Com a aprovacao, em 25 de junho de 1910, de emenda a Lei de Apropriacao Civil que continha
tal autorizacdo para o Presidente "investigar os métodos de transacionar o negécio publico”, o
caminho estava aberto para a administracdo Taft investigar negécios e métodos de negdcio do
Governo. A autorizagdo do Congresso para a investigacdo ndo acrescentou nada aos poderes do
Presidente, mas deu-lhe a oportunidade de um inquérito executivo por meio qual ele poderia reunir


http://en.wikipedia.org/wiki/Public_Accounts_Committee_(United_Kingdom))
http://fr.wikipedia.org/wiki/R%C3%A8glement_g%C3%A9n%C3%A9ral_sur_la_comptabilit%C3%A9_publique
http://en.wikipedia.org/wiki/Civil_list
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informacédo exata e completa sobre a qual basear reformas administrativas. O Inquérito Taft foi Unico
no fato de que foi o primeiro inquérito executivo financiado por dotacdes do Congresso” (Glenn,
1958:277-278).

28. Criada em 1953, durante a administracdo do Presidente Dwight D. Eisenhower (1953-1961), a 22
Comissdo Hoover, coordenada pelo ex-presidente Herbert Hoover, recomendou expressamente a
adocdo da metodologia Planning, Programming and Budget System - PPBS: "Planejamento,
programacdo e orcamentacao constituem 0s processos por meio dos quais 0s objetivos, 0s recursos e
suas inter-relacdes sdo levados em conta, visando a obtencdo de um programa de acdo".
(Silberschneider, 1996:67)

29. Conforme problematiza Liniert (2006:6), em termos capitalistas, a responsabilizacdo desejavel
seria 0 comprometimento individual dos gestores publicos com metas e resultados, tal qual ocorreu na
Nova Zelandia, que, com o "State Sector Act de 1988, estabeleceu relacionamentos contratuais para 0s
‘chefes executivos', responsaveis por entregar resultados aos ministros do governo"”. Neste caso "da
gestdo individual do programa, (...) 0 governo é o 'principal™, enquanto "no modelo atual, o governo é
0 'agente' e o parlamento é o 'principal™. Apesar deste principio ndo fazer parte do escopo original das
leis de responsabilidade fiscal defendidas pelo FMI, diversas legislagdes trazem alguns dispositivos de
criminalizacdo de condutas inapropriadas, como € o caso da Lei Complementar n° 101 de 2000 no
Brasil. Além disto, praticas de concessdo prémios de desempenho por produtividade individual no
setor publico vém se disseminando, o que contribui na mesma dire¢do. Certamente, a eventual
disseminag&o deste principio devera gerar profundas mudangas na organizacéo dos atuais processos de
contributividade e alocacéo, redefinindo a racionalidade do arranjo orcamentario moderno.

30. A analise econdmica reconhece duas dimensdes teleoldgicas distintas de agdes a partir do estado:
politica fiscal e politica monetéria. A primeira refere-se ao conjunto de valores, principios, regulacdes
e praticas de gestéo financeira da administragdo publica, envolvendo obtencdo de receitas e realizagdo
de despesas, com a correspondente producdo e distribuicdo de bens e servigos. Além disto, a expressdo
politica fiscal (de modo geral, na maioria das linguas) é utilizada para caracterizar as acOes
governamentais que afetam a estabilidade macroecondmica. Vale ressaltar que, em sua origem
etimologica, ‘fiscal’ e ‘fisco’ provém do latim fiscus (Bussarello, 1998:96) e designa cesta ou
recipiente, que era a forma como os romanos recolhiam as contribui¢des em espécie dadas em tributo.
Em virtude disto, a expressdo prestou-se originalmente a designar gestdo tributaria, sendo os érgéos de
arrecadacdo tributéria chamados de “fisco” e suas atividades de controle denominadas de acéo fiscal.
Embora inserida no contexto da politica fiscal, este significado estrito de acdo fiscal ndo sera aqui
empregado, prevalecendo, ao contrario, o sentido geral de praticas de gestdo da receita e despesas
articuladas em quatro circuitos negociais (tributéario, orcamentario, financeiro e fiscalizador), como se
discutira mais a frente. Politica monetaria envolve valores, principios, regulacGes e praticas de gestdo
da moeda, visando regular sua oferta e demanda. Embora ambas apresentem dindmicas diferenciadas
com a primeira envolvendo movimentacdes na esfera publica-estatal que se apropria de excedentes
gerados no &mbito da Economia, e a outra se processando diretamente no ambito da Economia, por
meio de regulagBes publicas diversas e da apropriacdo de parcela dos ativos disponiveis por meio de
mecanismos variados, “¢ possivel utilizar varias combinacdes de medidas fiscais e monetarias para o
alcance de uma determinada alteragdo de renda” (Musgrave & Musgrave, 1980:493), o que nos
permite considerar esta combinacdo integrante do arranjo institucional or¢camentario para analise da
condensagdo material do Estado Capitalista.

31. A interpretacdo da natureza relacional do estado desenvolvida por Poulantzas teve como ponto de
partida as formulacGes de Gramsci, para quem "deve se notar que na nocdo geral de Estado entram
elementos que se devem referir a nocdo de sociedade civil (no sentido, podia dizer-se, em que Estado
= sociedade politica + sociedade civil, isto é, hegemonia couracada de coer¢do)." Assim, em um
sentido geral, "por "Estado" se deve entender, além do aparato governamental, também o aparato
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"privado” de "hegemonia" ou sociedade civil". Portanto, todos os acontecimentos envolvendo a
reproducdo da existéncia, 0s processos gerados pelas relacdes de producgdo, devem ser considerados
como totalmente imanentes as relagbes designadas enquanto 'Estado’, como ressalta Gramsci citando
Malaparte, que sintetiza o significado desta abordagem: "tudo no Estado, nada fora do Estado, nada
contra o Estado". (Gramsci, 1978:232)

32. "A acdo do Estado, seu funcionamento concreto nem sempre toma a forma de lei-regra: existe
sempre um conjunto de praticas e técnicas estatais que escapa a sistematizacdo e a ordem juridicas.
Isso ndo quer dizer que sejam "anémicas", arbitrarias, mas gue obedecem a uma logica diferente da
ordem juridica, a ldgica da relacdo de forcas entre classes em luta cuja lei € apenas investimento a
distancia e em registro especifico” (Poulantzas, 1980:95).

33. "A ossatura do Estado capitalista encarna, nos minimos detalhes, a reproducdo induzida e
interiorizada, no proprio seio do trabalho intelectual, da divisdo capitalista entre o trabalho intelectual
e o trabalho manual" (Poulantzas, 1980:67).

34. Em termos praticos, replicando o sentido destas duas dimensdes, o Estado Capitalista se desdobra
em ordenamentos institucionais autbnomos especificos, configurando os sistemas administrativo e de
legitimagdo. O sistema administrativo se define pelo processo de diferenciacdo daquilo que se
racionaliza como materialmente pertinente de ser produzido no ambito da esfera publica, da
convivéncia comum, e ndo da esfera privada, como condicdo para integracdo. O sistema de
legitimagdo se refere as estruturas que se formam para gerar, de forma sistémica, a intersubjetividade
necessaria a integracdo social dos individuos. Neste &mbito, especializou-se um (sub) sistema politico
destinado especificamente para a escolha de dirigentes para coordenar 0s processos de entendimentos
e gestdo dos acordos de convivéncia coletiva, assim como para determinar os conteldos a serem
perseguidos no ambito da esfera pablica e de sua relacdo com a esfera privada, a partir da promogao
expressa da democracia e do direito positivo. Concomitantemente, podemos identificar um (sub)
sistema de formagdo sécio-cultural atuando para gerar e ancorar as razfes sustentadoras dos
significados da convivéncia, a partir da dinamizacdo de estruturas normativas de formagdo cultural e
da administragdo de hierarquias funcionais e simbdlicas. Ver Habermas, 1980.

35. Para discussdo da traducdo no Estado de Direito de exigéncias idealizadoras em pressupostos
pragmaticos ver "VI. Justica e Legislagdo: sobre o papel da jurisdi¢cdo constitucional” in Habermas,
1997:297-354.

36. Utilizamos ‘dominio’ para designar os diversos sentidos teleoldgicos gerais que a reproducéo das
relagbes sociais historicamente envolve e, portanto, de realiza¢cBes visando o desenvolvimento
humano, que pode ser desdobrado ou envolver ‘setores’, que congregam atividades teleoldgicas
especificas, compostas por ‘areas’ especializadas. No Estado Capitalista de Direito, tais ‘dominios’
podem ser identificados a partir das constitui¢des (protecdo a propriedade privada, seguranga publica,
protecdo ao meio ambiente, seguridade social, protecdo ao trabalhador, protecdo a crianga, protecdo a
vida, desenvolvimento econémico, desenvolvimento social etc). Os ‘setores’ tendem a se definir pelas
instituicbes que se materializam para viabilizar por meio de capacidades estatais a consecugdo desses
dominios (educacdo, saude, tributacdo, agricultura, indlstria, comércio, trabalho, previdéncia etc).
Apesar das especificidades dos estados-nacionais, o significado de ‘dominios’, ‘setores’ e ‘areas’
tende & universalizagdo. A sua discriminacao extensiva depende, por sua vez, da matriz espago-tempo
considerada.

37. A competéncia para elaboracdo da proposta orcamentéria constitui clausula pétrea das
constituicdes na maioria dos estados-nacionais. Tal importancia se deve a relevancia inercial da
agenda de realizaces que a proposta inicial representa para as negociacGes da materialidade do Estado
no contexto de restrigdes que ele se desenvolve. Nos Estados Unidos da América, até os anos setenta
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do século XX era prerrogativa do Executivo. Ao final do século XIX, esta competéncia conferia aos
parlamentares enorme autoridade, fortalecendo a formacéo de clientelas, mas, ao mesmo tempo, baixa
eficacia do arranjo orcamentério. Contudo, desde os anos vinte, o Executivo desempenhava
informalmente papel decisivo na formulacdo da proposta, em razdo de seu dominio de informacdes
para definicdo de necessidades e custos operacionais. Na Franca, o Executivo retomou esta
competéncia a partir de 1958. No Brasil, desde a década de 20 do século passado, tal prerrogativa
reside no Executivo. Para tanto ver final do Capitulo 1.

38. "Antes de 1900, havia pouco, se algum, orcamento de médio prazo que justificasse esta
denominacdo. No século XX, podemos distinguir diversos antecedentes até esforgos nos nossos dias
atuais para estender o horizonte do orcamento. (...) No Reino Unido, o Relatério Plowden de 1961
pediu mais atencdo para as consequéncias plurianuais de decisdes de despesa. Uma variedade de
mecanismos foi colocada de pé, incluindo a Comissdo de Inquérito da Despesa Publica (PESC) e do
Programa de Analise e Revisdo (PAR). A Republica Federal da Alemanha introduziu seu ‘or¢camento
de médio prazo’ - Mittelfristige Finanzplanung ("mifrifi"") e outros paises seguiram o exemplo com sua
propria versdo deste instrumento. Esse esforco coincidiu com um crescente interesse em “estudos
futuros”, e com experimentos anteriores, de menor sucesso, Como a orcamentagdo por programas
(PPBS)." (Tarschys, 2002:85-86) "Na maioria dos paises, ndo had nenhuma obrigacdo legal para a
estratégia fiscal de médio prazo, a ser formalmente aprovada pelo Parlamento. Apesar disso, quase
75% dos Executivos de todos os paises da OCDE preparam um cenario orcamentario de médio prazo e
apresentam-no ao Legislativo (OCDE, 2003). Por exemplo, a Lei de 1967 da Alemanha para promover
a estabilidade™ (Liniert e Jung, 2004:101). Nossa traducéo. No Brasil, com a Constituicdo de 1988, foi
instituido o 'plano plurianual' para o periodo de quatro anos a ser apreciado no primeiro ano do
mandato dos governos eleitos.

39. A natureza autorizativa do processo orcamentario é seletiva. Despesas para as quais ha previsdo
expressa em lei sdo tratadas como mandatérias, enquanto as demais permanecem sujeitas a
discricionariedade negocial. A criagdo de vinculagOes de receitas seja por meio da destinagdo de
valores percentuais minimos para determinado setor ou o direcionamento exclusivo de uma
determinada parcela de um tributo para determinada finalidade (ex.: fundos contabeis com receitas
cativas) constituem mecanismos que geram tal efeito, embora este Gltimo apresente externalidades
evidentes dada sua inelasticidade diante das variagBes conjunturais. Em ultima instancia, podemos
considerar estas iniciativas como tentativa de retorno do principio da afetagdo das despesas,
predominante no periodo feudal, como forma de se garantir estabilidade para o financiamento das
acOes pleiteadas e a contrarestagdo do principio de desconexdo do valor de uso (Ver Nota 71).

40. A concessdo ou permissdo de realizacdo de servicos publicos diretamente pela iniciativa privada
constitui vasto tema do Direito Administrativo. Em geral, tal definicdo encontra-se estabelecida nas
constituicdes que, de forma negativa, estabelecem restrices para sua pratica como, por exemplo, no
caso da oferta mandatoria pelo Estado de ‘ensino publico e gratuito’. A defini¢do propriamente das
materias passiveis a concessao ocorre em processo legislativo especifico, sendo comum esta prética na
concessdo dos servicos de agua e esgoto, transporte publico, administracdo de rodovias, coleta de lixo.
Entretanto, € no processo orgamentario que estas modalidades executivas ganham real dimenséao
executiva, estando sujeitas a regulagdes mais ou menos efetivas.

41. “A medida em que as agbes sociais tornam-se coordenadas através do entendimento, sdo as
condicbes formais do consenso racionalmente motivado que determinam como podem ser
racionalizadas as relagfes que os participantes na interacdo travam entre si. Basicamente, estas podem
se considerar racionais, na medida em que as decisdes sim/ndo, que em cada ocasido servem de
suporte ao consenso, surjam dos processos de interpretacdo dos proprios participantes. Igualmente,
um mundo da vida pode considerar-se racionalizado, na medida em que permite interacfes que nédo
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vém regidas por um consenso normativamente adscrito, sendo — direta ou indiretamente — por um
consenso comunicativamente alcangado”. (Habermas, 1988a:433-434)

42. Offe (1978:151) aponta quatro niveis da seletividade do estado: estrutura, ideologia, processo e
repressdo. Semelhantemente, Jessop (2007:55) detalha 6 (seis) dimensdes estratégicas relevantes dessa
seletividade: (1) os modos de representacdo politica, (2) a articulacdo interna do aparelho de Estado,
(3) os seus modos de intervencdo e articulagdo, (4) os projetos politicos articulados por diferentes
forcas sociais representadas no sistema estatal; (5) a racionalidade governamental e politica (raison
d'etat) visando unidade das diferentes agéncias e (6) os projetos hegembnicos de visdo politica,
intelectual e moral do interesse publico, o bem da sociedade, analogos a socializacdo. Ambas as
abordagens, porém, ndo tratam de aspectos seletivos diretamente relacionados a acumulacdo de
capital.

43. "Formalmente, o conceito de seletividade se refere a uma configuracdo de regras de selecdo que
operam a) pela atualizagdo de apenas um setor num conjunto de possiveis resultados e b) pela
producdo de uma homogeneidade ou consisténcia nos acontecimentos atualizados. Poderiamos dizer,
de forma simplificada, que seletividade é a restricdo ndo-aleatoria (isto €, sistematica) de um espago de
possibilidades. (...) As descri¢Oes analiticas e os estudos empiricos recorrem crescentemente & imagem
de um sistema de filtros, que confere aos processos politico-administrativos um peso especifico,
vinculado a interesses e classes - uma racionalidade estratégica objetiva, assegurada pela estrutura
interna do sistema institucional politico, e ndo por sua instrumentalizacdo externa.” (Offe, 1984:151)

44, Como esclarece o préprio autor, a abordagem estratégico-relacional (SRA-Strategic-relational
Approach) "toma a critica de Marx a economia politica como um ponto de referéncia primario (sem,
no entanto, a leitura tanto em termos ortodoxos marxista-leninista ou estruturalista-althusseriano) e é,
portanto, marcada de uma forma dependente também por suas trés fontes [a filosofia alemd, a
economia inglesa e politica francesa]. Mas também tem seu préprio conjunto de fontes secundarias.
Estas podem ser descritas, valendo-se do espirito de observacdo de Lénin apenas como meia
brincadeira, como a politica alema p6s-guerra, a economia francesa do pds-guerra, e a biologia chilena
do pos-guerra.” (Jessop, 2007:22) Para uma visdo dos fundamentos da SRA, ver Jessop, 2008, onde o
autor detalha a evolugéo de seu pensamento.

45. “As logicas alternativas do capital devem ser examinadas em termos de estratégias de acumulacéo
concorrentes e 0 campo da luta de classes deve ser examinado em termos de concorrentes projetos
hegeménicos. Em ambos o0s casos, é essencial considerar esses fendbmenos a partir da dupla
perspectiva de determinacéo estrutural e posicéo de classe. Por sua vez, 0 momento da determinagao
estrutural deve ser considerado como a cristalizacdo ou condensagdo material de estratégias anteriores
(ambos com e sem éxito). Da mesma forma, a elaboragdo de estratégias de classe (posi¢des de classe)
deve estar relacionada com as restricbes impostas pelas formas existentes de dominacéo de classe,
bem como o equilibrio prevalecente de forcas. Na auséncia deste, seria impossivel distinguir
adequadamente entre as estratégias que sdo 'arbitrarias, racionalistas, e desejadas’, e aquelas que
possuem alguma chance de se tornarem "organicas".” (Jessop, 2007:34) Nossa traducao.

46. "Poulantzas argumentou que a organizacdo do Estado como um campo estratégico garante que a
linha geral seja imposta a essas micro-politicas diversificadas. Esta linha geral surge de uma forma
complexa da matriz institucional do Estado e do choque de estratégias e taticas especificas. Ela ndo é
redutivel unicamente aos efeitos do estado como um conjunto institucional, porque esta é sempre
entrecortada por contradigdes de classe e conflitos. Assim, em contraste com o termo "seletividade
estrutural”, que ele tirou de Offe (1972) e que implica restricbes invariantes, a abordagem de
Poulantzas é melhor descrita como preocupada com "a seletividade estratégica”. Nem tampouco é a
linha geral emergente redutivel para a aplicacdo mais ou menos bem-sucedida de uma estratégia



213

global e coerente, estabelecida no apice do sistema estatal inteiro. Pois é somente a interacdo da matriz
estrutural do Estado e das estratégias especificas perseguidas pelas diferentes forcas que contam para a
linha geral." (Jessop, 2007:125) Nossa traducéo.

47. "1sso se torna mais nitido se se constata que € esse Estado que instaura a relagdo particular entre a
histdria e o territério, que opera uma relacdo particular entre a matriz espacial e a matriz temporal em
que a nacdo moderna permite a intersecdo e € também sua encruzilhada. O Estado capitalista
estabelece as fronteiras ao constituir o que esta dentro, o povo nagdo, quando homogeneiza o antes e o
depois do contetdo desse enclave. A unidade nacional, a nagdo moderna, torna-se assim a
historicidade de um territorio e territorializacdo de uma histéria, em suma a tradicdo nacional de um
territorio materializado no Estado-nacdo: as balizas do territério tornam-se referenciais da historia
tragadas no Estado." (Poulantzas, 1980:132)

48. Em sua analise, Jessop (2002 e 2007) utiliza tanto a expressdo "spatio-temporal matrix", quanto
"spatio-temporal fix", cujo significado em inglés do termo 'fix', conforme "Theasaurus.com
Dictionary", é o de "a position from which is difficult to escape" ou de "repair, adjustment, or
solution, usually of an immediate nature", que, respectivamente, traduzidos para o portugués podem
ser interpretados como ‘contingéncia’/‘contexto’ ou ‘corretivo’. Certamente, a tradu¢do como ‘corretivo
espaco-temporal’ expressa mais fielmente a dimensdo regulatéria que o autor pretende conferir a
seletividade estratégica quando considerada do ponto de vista de um determinado territério nacional e
de uma conjuntura historica especifica. Na versdo brasileira do livro de 'O Estado, o Poder, o
Socialismo' (1980), Nicos Poulantzas emprega sempre a expressao 'matriz espago-tempo’ ou 'matriz
espaco-temporal’ 0 que, no nosso entendimento, condiz com o significado pretendido de ‘contingéncia’
imposta pela combinacéo historica de elementos do territdrio e da conjuntura de acontecimentos sobre
0 sentido das relacGes de producdo e, consequentemente, das relagcdes no ambito do Estado, e ndo com
a alguma ideia instrumental de ‘constrangimento’ dirigido para a viabilizag&o de resultados.

49. "A ‘contingéncia’ do poder em comparacgdo com a ‘determinéncia’ da estrutura reside no fato de que
a conduta dos agentes em questdo e, a fortiori, 0os seus efeitos sob um determinado conjunto de
circunstancias, ndo podem ser previstos a partir do conhecimento das préprias circunstancias." (Jessop,
2007:29) Nossa traducéo.

50. A abordagem estratégico-relacional se apresenta como alternativa ao que caracteriza como
"tedricos de classe" (class-theoretical), que analisam as lutas de classes "de modo mais ou menos
mecénico, com pouca atengdo para a distincdo entre 0s interesses econdmico-corporativos ou
particulares e os interesses do capital (ou a classe operaria) em geral", ndo tendo "qualquer
preocupacdo com a relacdo dialética entre esses interesses”. Conforme destaca Jessop, seus conceitos
"podem ser usados para superar a tendéncia "teérica de classe" de concentrar-se sobre modalidades
concretas de lutas sécio-econémicas, de tal modo que a forma é negligenciada em favor do contetdo”,
reduzindo a "lutas de classes a formas especificas (tais como a luta sindical dentro dos limites da
racionalidade do mercado ou a competicdo politica partidaria dentro dos limites do parlamento
burgués)". Tais conceitos ddo "atencdo (...) a forma como determinadas lutas de consciéncia de classe
e/ou de relevancia de classe estdo relacionadas a problemas mais gerais de manutencdo da coesdo
social sob a hegemonia burguesa” (Jessop, 2097:33). Nossa traducéo.

51. Em termos estratégico-relacionais, o interesse apresenta duas dimensdes. Uma situacional em que
"uma situacdo, acdo ou evento podem ser considerados de interesse de um agente, se garante um maior
aumento liquido (ou menor diminuigdo liquida) na realizagdo das condicOes de existéncia daquele
agente do que quaisquer outras alternativas viaveis em uma dada conjuntura." Por outro lado, o
interesse se objetiva a partir do confronto da identidade do agente com a realidade concreta sobre a
qual realiza juizos de valor, de modo que "o interesse objetivo deve ser sempre relacionado a uma
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subjetividade particular, ocupando uma posicdo especifica em uma dada conjuntura”, pois o0 sujeito
calcula esses interesses "em termos das condi¢Ges realmente necessarias para a sua reproducao”,
levando em conta os "proprios pontos de vista sobre estas condi¢des”, podendo, assim, incorrer em
equivocos. "Mas isso ndo significa que o poder é indeterminado em termos de fatores peculiares aos
préprios agentes e/ou indeterminado, em termos de padrdo de sua interacdo"”, e sim que as resultantes
das relagGes que formam o Estado sdo condicionadas pela "vantagem comparativa, ao invés de alguma
nocdo de interesses absolutos postulados isoladamente em conjunturas especificas" da atuacdo dos
agentes perante a "composicdo diferencial das 'restricdes estruturais' e ‘oportunidades conjunturais™
que enfrentam. (Jessop, 2007:29-30) Nossa tradugao.

52. De acordo com Jessop, considera-se 'estrutural' em relacdo a determinado agente ou grupo de
agentes, tudo aquilo que ndo pode ser alterado para um dado horizonte temporal.
Correspondentemente, é 'conjuntural’ tudo aquilo que pode ser alterado pelos mesmos no dito
horizonte temporal (Jessop, 1982:253).

53. “Socidlogos costumam condenar a inconciliavel e, portanto, teoricamente inadmissivel, dicotomia
dualista entre restricGes absolutas, externas, e a acdo subjetiva de livre-arbitrio completamente
incondicional; eles se prop6em a substitui-la pela combinacdo conceitual dualizada de uma emergente,
contingente, mas ainda determinante estrutura social e a¢fes selecionadas por agentes mais ou menos
bem socializados. (...) Ainda se inclinam a tratar a estrutura social (agora emergente) como
constrangida e determinada independentemente dos agentes e ac¢Ges sujeitas a restricdo e, com esta
énfase na socializagdo de atores competentes, tratam a agdo social como sendo essencialmente
governada por regras, estruturas repetitivas e reprodutivas, independentemente de contextos de
orientagdes estratégicas. (...) A falsa dualidade conecta as duas categorias contrapondo estrutura
(como regras e recursos) a acao (como a conduta concreta) e/ou considerando-as como recursivamente
reprodutivas uma da outra. Apesar desta contraposicdo da estrutura a acdo, esta abordagem ainda é
abstrata, e, apesar de sua referéncia ritual a recursividade, permanece atemporal. No entanto, uma
verdadeira dualidade pode ser criada relativizando dialeticamente (em oposicdo a relacionar
mecanicamente) ambas as categorias analiticas.” (Jessop, 1996:123-124) Nossa traducéo.

54. “Transposta (alguns diriam ilegitimamente) da biologia celular para a sociologia, a teoria
autopoiética sugere que os principais subsistemas sociais (como a economia, direito, politica e ciéncia)
podem ser estudados como autoreferenciais, autoreprodutivos e autoregulados. A estreita analogia
pode ser encontrada na anélise de Marx do aparente autofechamento e autovalorizagéo do circuito do
capital que é habilitado pela generalizacdo da forma-mercadoria para a forca de trabalho (Marx 1867).
Marx e Engels também descrevem o sistema juridico moderno em termos similares (veja
especialmente Engels 1886). (...) tais sistemas funcionam de acordo com seus préprios codigos
operacionais e programas, em vez de obedecer a uma logica externa ou serem prontamente dirigidos a
partir do exterior. Apesar da autonomia de funcionamento desses sistemas funcionais, no entanto, eles
séo materialmente interdependentes.” (Jessop, 2007:26) Nossa tradugéo.

55. "Dominéncia ecoldgica é sempre diferencial, relacional e contingente. Assim, um dado sistema
pode ser mais ou menos ecologicamente dominante. Seu dominio ira variar entre sistemas, e em
diferentes esferas ou aspectos do mundo da vida, e 0 seu dominio dependerd do desenvolvimento da
todo o ecossistema social. Isso ndo significa que o sistema ecologicamente dominante ndo sera afetado
pela operacdo de outros sistemas ou que as forgas sociais especificas ndo tentardo reverter, freiar ou
guiar aquele dominio. A relevancia da dominancia ecoldgica para nossas preocupacdes torna-se clara
quando nos lembramos de que o capitalismo ndo pode ser reproduzido unicamente através da forma
valor. Depende de outros sistemas e do mundo da vida para ajudar a fechar o circuito do capital e para
compensar as falhas de mercado.” (Jessop, 2002:26) Nossa traducéo.
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56. Dentre as trés criticas gerais que faz a abordagem de Poulantzas, Jessop aponta, ao final, que ele
ndo se ateve a problematica da governanca. "Em primeiro lugar, (...) ele ignorou as mudancas na
dindmica global da acumulagdo de capital que estdo associadas a transi¢do do fordismo atlantico para
uma economia globalizante baseada no conhecimento”. (...) "Em segundo lugar, (...) falhou em notar o
guanto a interpenetracdo multidimensional dos espacos econdmicos que identificou em As classes
sociais no capitalismo de hoje também implicou um redimensionamento dos aparatos e do poder de
Estado". (...) "Em terceiro lugar, embora ele tenha reconhecido o papel vital das redes nas operacdes
do Estado (i. e., redes de poder paralelo dentro do Estado para assegurar uma medida de unidade do
aparato; redes de poder de neg6cios e administrativo nos cimos do aparato econdémico do Estado para
facilitar a elaboracdo de estratégias econdmicas em favor do capital monopolista; redes entre 0s
partidos do poder), ele ndo percebeu para qudo longe isso deslocaria o exercicio do poder do Estado,
do planejamento de cima para baixo e do jugo hierarquico em direcdo a descentralizagdo guiada pelo
contexto [context-steering] e a outras formas de governanga a sombra da hierarquia.” (Jessop,
2009:143) Nossa tradugéo.

57. Na verdade, € notavel que "ideias genuinamente originais e importantes" apresentadas por
Poulantzas, sobretudo as que aqui nos interessam centralmente - o estado enquanto relagdo social, a
materialidade e a seletividade como manifestacdo dessa condic¢do - "sdo anuladas em razéo de sua
dominacdo por uma teoria completamente alheia ao marxismo, uma teoria cujas implicacGes, de fato,
Poulantzas constantemente tenta evitar". Nosso objetivo aqui é justamente, como assinala Clarke,
lograr que suas ideias sejam "integradas no marxismo, na esteira de uma critica tedrica profunda que
relacione seu trabalho, tanto ao dogmatismo marxista e a ciéncia social burguesa" (Clarke, 1991:63), o
gue pretendemos, mais a frente, avancar ao fundamentar a seletividade do Estado a partir da
movimentag&o de parte da renda do circuito capital-dinheiro que o Estado empreende.

58. "O mais proximo que somos levados a tal teoria [do Estado Capitalista] esta nos capitulos finais do
'Estado Capitalista’ (1982) e na 'Teoria do Estado' (1990), (...) somos deixados com uma série de
consideragbes que devem ser incorporadas em qualquer teoria adequada do corpo: uma nogao
generalizada de como a nossa teoria deve ser construida (0 método de articulagdo), e uma série de
sugestdes detalhadas, ao que a teoria do Estado capitalista ndo deve ser parecida. (...) A Teoria do
estado de Jessop permanece, portanto, sempre implicita e subdeterminada, ficando em aberto para o
tipo de deturpacdo e rejeicdo que tem caracterizado grande parte da sua recente recepgdo.” (Colin,
1994:2)

59. A descricdo da relagdo entre 'agenciamento’ e ‘estrutura’ deixa ainda margem para critica a sua
suposta tautologia. De acordo com Bonefeld, ha uma circularidade nessa relagdo. A seletividade
estrutural condiciona a agdo dos sujeitos sociais e, a0 mesmo tempo, pressupde que 0s
constrangimentos estruturais emergem da conduta estratégica dos sujeitos sociais, na medida em que
"'seletividade estrutural' é definida por e permanece a mercé da transformacdo contingente emergente
da realidade social" Bonefeld, 1994:18). Colin, em defesa, argumenta que "a nocdo de seletividade
estrutural representa, provavelmente, a expressdo conceitual mais clara da muatua interpenetragdo de
estrutura e estratégia no trabalho de Jessop™ (Colin, 1984:13). Argumenta que Bonefeld ndo apresenta
interpretacdo para a contradicdo que aponta. Neste caso, "se as estruturas ndo [forem] vistas como o
residuo (intencional ou ndo) do agenciamento estratégica anterior, e agentes enquanto situados e,
assim, limitados dentro dos parametros definidos pelas configuragdes estruturais, entdo a Unica
formulacdo alternativa seria a desarticulacdo da estrutura e da estratégia”, o que levaria a critica de
Bonefeld conter uma contradigdo central, acusando Jessop "'simultaneamente tanto de um dualismo de
estrutura e estratégia e de uma suposta tautologia que resulta de sua transcendéncia™ (Colin, 1984:13-
14). Nossa traduc&o.
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60. "E possivel reduzir os imperativos funcionais essenciais de qualquer sistema de agdo e, portanto,
de qualquer sistema social, a quatro, 0 que eu tenho chamado de manutencao de padrdo, integracéo,
realizacdo de objetivos e adaptacdo. Estes estdo listados em ordem de importancia, sob o ponto de
vista do controle cibernético de processos de acdo no tipo de sistema em consideracdo." (Parsons,
2007[1961:425) Esta formulacdo é conhecida como 'paradigma AGIL', que, na teoria parsoniana,
destina-se a fundamentar a discussao sobre como uma organizagdo ou um sistema social sobrevive e
se desenvolve, segundo os seguintes aspectos: A = Adaptation (funcdo adaptativa); G = Goal
Attainment (funcdo de realizacdo de objetivos); | = Integration (funcéo integradora) e L = Latency
(funcéo de manutencdo do modelo padréo).

61. "Quando se estuda a marcha das categorias econémicas e em geral qualquer ciéncia social
histdrica, sempre convém recordar que o sujeito - a sociedade burguesa moderna, nesse caso - se
encontra determinado na mentalidade tanto quanto na realidade, e que as categorias, portanto,
exprimem formas de vida, determinacdes de existéncia, e amilde somente aspectos isolados dessa
sociedade determinada, desse sujeito, e que, por isso, a [Economia Politica] ndo aparece também como
ciéncia sendo unicamente a partir do momento em que trata dela como tal" (Marx, 2009:265). E
preciso se reconhecer, em termos analiticos, que "o capital € a poténcia econbmica da sociedade
burguesa, que domina tudo". Isto ndo significa "colocar as categorias econémicas na ordem segundo a
qual tiveram historicamente uma acdo determinante”, mas, "depois de ter considerado separadamente
um [o capital] e outro [a categoria especifica a se analisar], deve-se estudar sua relacéo reciproca”,
para demonstrar a "conexdo organica [dessas categorias econdmicas] no interior da sociedade
burguesa moderna™ (Marx, 1984:267).

62. Curiosamente, Jessop ndo se atenta para a critica de Poulantzas a Milliband: "Segundo esta
probleméatica [a redutibilidade do estado a relagBes interpessoais de membros de diversos grupos], 0s
agentes de uma formacdo social, "homens", ndo sdo considerados como "portadores” de instancias
objetivas (como eles sdo em Marx), mas como o principio genético dos niveis do todo social. Esta é
uma problematica dos atores sociais, dos individuos como a origem da acdo social (...). Este é
notoriamente um dos aspectos da problematica tanto Weber quanto do funcionalismo contemporaneo.
Para transpor esta problematica do sujeito no marxismo é, no final, admitir os principios
epistemoldgicos do adversario e correr o risco de viciar as proprias analises. (Poulantzas, 2008

[1969]:176)

63. Bonefeld (1994) faz dura critica a analise de Jessop, considerando-a uma retomada da
interpretacdo do materialismo dialético funcionalista stalinista. Colin, por seu lado, rejeita tal
tratamento e, embora reconhecendo problemas na abordagem jessopiana, ressalta 0s seus "muitos
insights ted6ricos altamente perceptivos que podem ajudar a livrar a teoria marxista de seu impasse
contemporaneo”. Problematiza que o desafio enfrentado pelo marxismo contemporaneo é o de
"desenvolver uma compreensdo dos sempre mutantes contornos variaveis do campo de enfrentamento
desigual no qual as lutas dos explorados sdo tornadas concretas para que possamos conhecer melhor
em que direcdo chutar para atingir as balizas do gol"”, destacando o risco de se permanecer em uma
interpretacdo resignada "a visdo superficialmente atraente e otimista de que "o capital é luta de
classes" e sera sempre assim, e que aquela luta perpétua é o agente dindmico de condugdo do
desenvolvimento capitalista” (Colin, 1994:1). Este empreendimento interpretativo, considerando a
atuacdo de individuos inseridos em classes sociais produzindo normatizagBes que expressam ao
mesmo que retroagem sobre a dindmica das relagfes de producédo, gerando regimes de convivéncia
social especificos e criando possibilidades para a transformacdo da formagdo social, certamente,
envolve uma detalhada teorizagdo sobre a formacdo e o desenvolvimento da ‘consciéncia de classes',
cuja problematizacdo foge ao escopo deste trabalho. As criticas a analise de Jessop, que tal lacuna
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interpretativa possibilita, destinam-se, certamente, a esclarecer os limites da solucdo proposta para o
conceito de seletividade.

64. No Direito Positivo, 'crédito’ significa o direito a disponibilidade de certo montante de recursos,
devidamente apurado e dotado de certeza, liquidez e exigibilidade, por parte de um determinado
agente perante outro, estabelecendo um vinculo juridico que obriga ao segundo designado como
'devedor' (sujeito passivo) ao pagamento ao primeiro intitulado ‘credor' (sujeito ativo), conforme
critérios estabelecidos. No caso da condensacdo material, parte do fluxo ou do estoque da renda do
trabalhador e do capitalista séo retirados do ‘circuito dinheiro' para serem movimentados a partir do
Estado, sob o principio de que retornardo na forma de beneficios para a reproducdo do capital e do
trabalho. A utilizacdo do termo contribui, assim, para destacar a natureza dos compromissos
envolvidos na transformacdo do montante apropriado em beneficio, que, neste sentido, constitui-se
primeiramente enquanto crédito tributario para, ao final, ser materializado em a¢des governamentais
concretas, torna-se crédito financeiro. A parte da renda entregue por trabalhadores e capitalistas
constitui um crédito a favor beneficio de puablicos, o que, conforme se discute adiante, constitui o
fundamento da reificacdo da movimentacao de renda empreeendida a partir do estado.

65. De acordo com Musgrave e Musgrave (1980), as a¢lGes governamentais possuem finalidade
‘alocativa’, de provisdo dos bens e servigcos publicos adequados, e ‘distributiva’ para corrigir
distor¢Bes na distribuicdo de renda, bem como fungdo ‘estabilizadora’, destinadas a promover a
sustentabilidade global da renda nacional e do nivel de emprego. Esta conceituacdo ndo leva em conta
a logica das movimentagdes de renda a partir do Estado relativamente a reproducgdo das relagdes de
producdo capitalista, a qual envolve suplementacdes de renda de capitalistas e trabalhadores, assim
como alocacBes defensivas, visando justamente enfrentar as disfuncionalidades apontadas nas
mencionadas conceitua¢des. Na definicdo original de Musgrave, as despesas ‘alocativas’ pretendem
caracterizar bens e servigos publicos universais, que, na verdade, no contexto do desenvolvimento
capitalista, correspondem justamente as suplementacfes de renda, conforme discutido no Capitulo 3,
0 que leva a ser indqua a distingdo entre uma suposta natureza ‘alocativo’, uma vez que, em dltima
instancia, todas despesas apresentam natureza redistributiva do ponto de visto do circuito capital-
dinheiro.

66. O Direito Financeiro constitui 0 campo do ordenamento juridico-institucional que congrega “o
conjunto de normas e principios que regulam a atividade financeira” e estabelece “as regras e
procedimentos para a obtencdo da receita publica e a realizagdo dos gastos necessarios a consecugdo
dos objetivos do Estado” (Lobo Torres, 2003:12). O Direito Administrativo refere-se ao “conjunto
harménico de principios juridicos que regem os 6rgdos, os agentes e as atividades publicas tendentes a
realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado™ (Lopes Meirelles, 1992:29).
“O Direito Financeiro guarda estrita relagdo com o Direito Administrativo. (...) Uma das principais
diferencas entre o Direito Administrativo e o Direito Financeiro reside no fato de que o primeiro cuida
de administrar os bens que o Estado possui, enquanto o segundo cuida de arrecadar os recursos que 0
Estado ndo tem” (Bastos, 2002:37). Segundo Baleeiro (1997:35), alguns entendem que n&o caberia a
autonomia do Direito Financeiro, pois a atividade financeira “outra ndo é sendo a propria atividade
administrativa disciplinada pelo Direito especifico, que lhe é peculiar”.

67. O circuito de controle envolve aparelhos prdprios do Legislativo como 6rgdos de apreciagdo de
contas tais como tribunais de contas, e ritos processuais como comissdes de inquérito, onde se
realizam a avaliagdo de prestagdes de conta, o julgamento de desvios de conduta e a decisdo sobre a
aplicacdo de sangdes a agentes publicos, que é, em geral, denominado de 'controle externo'. As
prerrogativas desses Orgdos sdo definidas conforme a cultura politica de cada estado-nacional,
sobretudo no que se refere a forma de escolha de seus integrantes e a extensdo de sua autoridade
formal, a qual pode assumir natureza de poder judicante além do préprio processo parlamentar. Em
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alguns estados, competem ao Judiciario as funcGes de julgamento e aplicacdo de sangbes sobre todo
arranjo orcamentario. Ver Nota 23 e analise das diferencas dos arranjos orcamentarios na atualidade
ao final da Se¢&o 1.4 do Capitulo 1.

68. "As empresas estatais estdo se tornando mais ricas e mais poderosas, mesmo quando todo setor
estatal encolhe, e 0s governos estdo apertando o controle sobre os altos comandos da economia,
mesmo enquanto o setor privado cresce. (...) Os governos estdo se tornando proprietarios mais
sofisticados. Apenas um punhado de empresas publicas ainda estd se reportando diretamente aos
ministérios do governo. A maioria dos governos prefere exercer o controle através de sua titularidade
de acbes. (...) Alguns governos estdo dominando a arte de controlar companhias por meio de
participa¢Oes minoritarias.” (Wooldrige, 2011:5) Nossa traducao.

69. A abordagem liberal reconhece, em parte, esta condicdo, porém a trata enquanto um desafio
politico do estado democratico, no qual o cidaddo-eleitor procura eleger o governante que melhor
reflita suas preferéncias alocativas. Como destacam Musgrave e Musgrave, considerando-se que,
nesse processo, “a a¢do politica seja racional”, para o politico, o objetivo “¢ maximizar seus votos, de
maneira a se manter no poder”, e, para o cidaddo-eleitor, é 0 de “maximizar 0s beneficios liquidos que
ele obtém da atividade fiscal, isto é, o excedente dos beneficios que ele obtém dos gastos
governamentais em relacdo aos gastos em que ele incorre em funcdo da tributagao” (Musgrave e
Musgrave, 1980:92). Assim, o politico procurar-se-a manter fiel as suas proposicOes eleitorais e 0
eleitor manter-se-4 racional desde a sua escolha até a sua efetiva implementacao, o que responderia as
necessidades de conexdo entre os momentos de financiamento e alocagdo. Entretanto, uma vez eleitos
0s representantes, que respondem pelo “programa vencedor”, é possivel que ndao facam “um bom
trabalho ao colocé-lo em pratica”. Assim, apontam os autores, “mais cedo ou mais tarde, a corrupgao e
a ineficiéncia se instalam”, de modo que os beneficios esperados ndo se realizam e as acdes
empreendidas resultam em danos.

70. As metodologias de avaliacdo de resultados da atuagdo do Estado proliferaram visivelmente a
partir do final dos anos 80 do século passado, como resposta a crise fiscal generalizada do periodo
anterior, visando a analise de desempenho da administracdo publica e gestdo das acBes avaliadas como
de menor eficiéncia. Contudo, desde o periodo do pds-guerra, disseminou-se a analise de custo-
beneficio da alocagdo or¢camentéria esclarecer “como aquelas decisfes publicas que contribuem para o
bem-estar econémico da sociedade podiam ser separadas daquelas que ndo contribuem” (Haveman e
Margolis, 1977:7). A andlise de custo-beneficio constituiu-se no principal pilar da metodologia de
elaboragdo e avaliagdo de orcamento, o PPBS - Planning, Programing Budget System, difundida a
partir do final da década de 50 para todo o mundo, inclusive no Brasil, onde ficou conhecida como
“orcamento-programa”. Ela vigorou até o Governo Nixon, quando finalmente sucumbiu as criticas
guanto a sua incapacidade de incorporar aspectos qualitativos das politicas puablicas, conforme
discutido no Capitulo 1. (Ver Wildawsky, 1982)

71. A sua propria maneira, sem se valer expressamente do conceito de 'regime de acumulagio'
desenvolvido pela Escola da Regulagéo, valendo-se mais do conceito gramsciano/poulantziano de
'matriz espago-temporal’ para definir os diversos padrdes de seletividade que se estabeleceram
historicamente, Jessop discute, em 'The Future of the Capitalist State' (2002), o desafio para se
periodizar o desenvolvimento do Estado Capitalista. A periodizacdo "opera com diversas escalas de
tempo", classificando "acdes, eventos e periodos em estagios de acordo com as suas implicacdes
conjunturais (como combinacdes especificas de restricbes e oportunidades na busca de projetos
diferentes) para as a¢Oes de diferentes forgas sociais em diferentes locais de acao através de diferentes
horizontes temporais”, de modo a fornecer um "quadro explicativo orientado para a interagdo
contingente e sobredeterminada de mais de uma dessas séries” (Jessop, 2007:88). Na verdade, o livro
destina-se justamente a periodizacdo do Estado Capitalista recente, que ele classifica em dois estagios:
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KNWS-Keynesian National Welfare State e SWPR-Schumpterian Workfare Postnational Regime, cujas
caracteristicas mais a frente serdo analisadas.

72. A ‘Teoria da Regulacdo’ desenvolveu-se na Franca desde os anos 70, como critica ao
estruturalismo althusseriano, e coleciona atualmente uma familia de perspectivas analiticas
denominadas "regulacionistas". Referimo-nos aqui ao trabalho de M. Aglietta, a partir especialmente
de sua obra ‘Régulation et Capitalisme’(1976) ou, em inglés, ‘A Theory of Capitalist Regulation: The
US Experience’ (1979), e que, juntamente, principalmente, com as as obras de Robert Boyer e Alain
Lipietz, assim como de Benjamin Coriat, J. Mistral, Billaudot, veio a constituir uma escola
interpretativa, inicialmente em uma perspectiva marxista, da evolu¢gdo do modo-de-producdo e do
Estado capitalista. Jessop configura vertente inglesa, que mantém, na origem, forte conexdo com 0s
conceitos de Poulantzas.

73. 'Workfare' (work+welfare, isto &, trabalho+bem-estar) refere-se a beneficios sociais, cuja obtengédo
0s beneficiarios tém de cumprir determinados requisitos para desfrutarem o direito, tais como
participar de programas de formacéo e reabilitacdo profissional, trabalhos comunitarios, manutengéo
de filhos em escola ou de seu cronograma de vacinacdo em dia etc. O termo foi introduzido pela
primeira vez pelo lider norte-americano de direitos civis James Charles Evers, em 1968, e
popularizado pelo presidente norte-americano Richard Nixon em discurso televisionado em agosto de
1969. Na inexisténcia de termo correlato em portugués, optou-se pela utilizagdo da expressdo
'beneficios sociais com condicionalidades'. Para discussao ideolégica sobre a pertinéncia do 'workfare'
em contraposi¢cdo ao 'welfare', ver PECK, Jamie (1998). "Workfare: a geopolitical etymology".
Environment and Planning D: Society and Space 16(2), 1997, 133-161.

74. Jessop ressalta que ndo teve a intencdo de apresentar o SWPR enquanto "um elemento-chave no
modo de regulagdo do capitalismo contemporéneo, muito menos propor um plano detalhado para uma
alternativa ao capitalismo como modo de producédo™, por trés razdes. Em primeiro lugar, ele se prop6s
"a fornecer principalmente a base tedrica para uma reavaliagdo radical da dindmica do Fordismo
Atlantico e para a exploracdo de formas provaveis de politica econdémica e social no periodo pds-
fordista" e ndo delimita-las como um novo estagio do Estado Capitalista. Em segundo lugar, ndo
chegou a abordar "as contradicGes ecoldgicas do capitalismo™ para "0s espagos econémicos do
Fordismo Atlantico, e, muito menos, para 0 mundo como um todo", o que seria necessario para analise
das "dimensbes militares do poder do Estado e sua relacdo com a geopolitica e a geo-economia",
assim como para fazer uma critica mais abrangente da ecologia politica na fase atual do capitalismo.
Além disto, em terceiro lugar, seria necessario "desenvolver e elaborar coletiva e democraticamente™
uma alternativa a economia globalizada baseada no conhecimento ou o SWPR, diante de suas
"observacdes sobre o fracasso da governanca e da importancia da reflexividade coletiva e ironia
romantica". (Jessop, 2002:260)

75. Jessop funda sua abordagem originalmente na formulagdo gramsciana de Estado enquanto
'sociedade politica+sociedade civil', que prefere designar como ‘economia integral’ (Jessop, 2002:6).
Contudo, em varias passagens, o Estado desponta enquanto categoria restrita & dindmica da 'sociedade
politica', que apresenta estruturas proprias. Ao periodizar, porém, a evolucdo do Estado, retoma a
perspectiva totalizante em que o Estado aparece como relacdo social. Certamente, cabe melhor
precisar a articulacdo entre estas categorias (Estado, regime de acumulagdo e modo de regulagéo)- o
que ele ndo faz, porque, na Teoria da Regulacdo, o Estado desempenha papel de sujeito mediador,
aparecendo, ao lado das outras duas, como forma institucional especifica de regulacdo desdobrada em,
pelo menos, trés dimensdes (suas instituicdes propriamente, a politica monetéria e a politica
internacional), o que lhe confere natureza intencionalista, em contradicdo com a propria abordagem
estratégico-relacional.
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76. O termo ‘fordismo' foi criado por Antonio Gramsci, em 1922, para descrever 0s sistemas de
producdo em massa e gestdo idealizados, em 1913, pelo empresario norte-americano Henry Ford
(1863-1947), fundador da Ford Motor Company, que representam uma racionalizacdo da produgéo
capitalista baseada em inovacdes técnicas e organizacionais para, de um lado, a producdo em massa e,
do outro, o consumo de massa. O conceito foi retomado pela Teoria da Regulacgdo, sobretudo a partir
do trabalho de Aglietta (1976), para caracterizar o principio predominante de regulacdo social do
regime de acumulacdo capitalista no pds-guerra, orientado pela intensificacdo da exploracdo do
trabalho por meio do incremento da mais-valia relativa e pelo consumo de massas. "O fordismo é uma
brilhante ilustracdo da tese marxista segundo a qual a divisdo técnica do trabalho é determinada pelo
aprofundamento da divisdo social do trabalho. Ela caracteriza um novo estado de regulacdo do
capitalismo, aquele do regime de acumulacdo intensiva onde a classe capitalista busca uma gestdo
global da reproducéo da forca de trabalho assalariado pela estreita articulacdo de relagdes de producéo
e relagdes mercantis pelas quais os trabalhadores assalariados compram seus meios de consumo”
(Aglietta, 1976:96). Nossa traducao.

77. "A crise fiscal geral resultante do estado foi associada a conflitos, ndo s6 sobre o nivel e a
incidéncia de gastos estatais, mas também sobre a reestruturacdo dos sistemas fiscais e de crédito
(sobre a crise fiscal, ver especialmente O'Connor 1973). Isso se refletiu no crescimento de hostilidade
para com o0s custos fiscais do estado de bem-estar e/ou as consequéncias inflacionarias de
financiamento das despesas de bem-estar por meio de endividamento do governo, e foi um dos
principais fatores para o deslocamento para o regime neoliberal nas economias fordistas angléfonas e
politicas de ajustes neoliberal em outras economias fordistas. No entanto, as chances de contencéo a
longo prazo nos gastos do bem-estar social (especialmente sobre a conta de capital) sem provisao de
deterioracdo eram (e ainda s&o) limitadas”. (Jessop, 2002:85)

78. Jessop aponta, na verdade, "cinco contradi¢des significativas relacionadas com a crise do fordismo
e a transicdo para o pos-fordismo”. As duas apresentadas sinteticamente acima se referem a "aspectos
primarios e secundarios das principais contradi¢des do modo de regulacdo fordista”. As outras trés
(contradicdo entre os momentos de valores de uso e troca no capital produtivo devido a globalizagdo,
dependéncia crescente de condi¢cBes extraecondémicas para a acumulacdo de capital gerada pela
disseminagdo da 'economia do conhecimento’, contradi¢do entre a socializagdo crescente das forgas de
producdo e continuo controle privado nas relacdes de producdo e apropriacdo do excedente tendo em
vista ampliacéo da geracdo de valor pelo trabalho intelectual) dizem respeito a aspectos modernizantes
do desenvolvimento capitalista, consideradas por ele de "importancia secundaria para os KWNS".
(Jessop, 2002:104)

79. Jessop caracteriza 0 novo regime enquanto ‘'schumpeteriano’ levando em conta as maneiras que
Schumpeter apontou para a inovacdo empresarial: (1) A introducdo de um novo bem - com o qual os
consumidores ainda ndo estdo familiarizados - ou de uma nova qualidade de um bem. (...) (2) A
introducdo de um novo método de producdo (...) ainda ndo testado pela experiéncia (...) fundado sobre
uma descoberta cientificamente nova (...) (3) A abertura de um novo mercado, em que 0 ramo
particular da produgdo do pais em questdo ndo tenha se inserido anteriormente, ou que ndo tenha
existido antes. (4) A conquista de uma nova fonte de abastecimento de matérias-primas ou bens semi-
manufaturados (...) (5) A implementacdo de uma nova organizagdo de qualquer industria, como a
criagdo ou o rompimento de uma posic¢éo de monopolio (Jessop, 2002:122)

80. Analisando o fato de que a acumulagdo de capital se reproduz em um processo préprio a ser
delimitado, Aglietta ressalta que, para apreendermos esta realidade, *somos levados a negar que o que
existe é auto-evidente. A noc¢do de reproducdo torna-se necessaria. Falar de reproducédo é colocar em
evidéncia 0s processos que permitem aos que existem continuar a existir. Em um sistema cujas
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relagBes internas se transformam, tudo ndo continua a existir. Devemos, portanto, estudar o0 modo de
aparicdo do que é novo no sistema." (Aglietta, 1976:38).

81. Brenner e Glick criticam ainda o fato dos regulacionistas restringirem a analise das formas
institucionais aos limites nacionais: "Se alguém leva a sério a forma e o grau em que, ndo sé no quadro
mais amplo das relacdes sociais de propriedade, mas também a natureza da economia mundial que
molda os processos locais de acumulacdo de capital, o projeto de conceituacdo da historia do
capitalismo como uma progressdo de modos de desenvolvimento determinados institucionalmente e
situados nacionalmente parece ainda mais problematico. Isto é porque a distribuicdo internacional de
dado poder produtivo terd um papel central na determinagdo se as instituicdes sdo ainda viaveis nas
economias nacionais num dado momento histérico, bem como qual serd o seu efeito sobre a
acumulacdo de capital, visto que, a menos que elas sejam blindadas de alguma forma, essas
instituicdes devem responder diretamente & concorréncia internacional. Focando como eles fazem
sobre a regulagdo das economias nacionais como um todo, os teoricos regulacionistas ndo tém
dedicado muita atengéo as inovacdes institucionais que ocorrem de forma parcial, a nivel das unidades
individuais de capital — a forma corporativa, integragdo vertical, integracdo horizontal, formas de
fusdo de bancos e de capital de fabricagdo, e assim por diante.” (Brenner e Glick, 1991:112).

82. Conforme j& discutido anteriormente, do ponto de vista dos regulacionistas, o regime de
acumulacdo se define por uma série especifica de regularidades, embora o conteddo dessas
regularidades seja "visto em grande parte como uma expressao de estruturas institucionais que regem
as relagdes intra e interempresa, as relacBes entre os capitais e a relacdo entre capital e trabalho, ou
seja, 0 modo de regulacdo”. Elas incluem (i) o padrdo de organizacdo produtiva dentro das empresas,
(ii) o horizonte de tempo para as decisdes sobre a formacdo de capital, (iii) a distribuicdo de renda
entre salarios, lucros e impostos, (iv) o volume e a composi¢cdo da demanda efetiva, e (v) a conexao
entre o capitalismo e 0os modos ndo-capitalistas de producdo (Brenner e Glick, 1991:47). As
regularidades (iii) e (iv) expressam diretamente 0 montante do excedente gerado e sua respectiva
apropriacdo ao longo do processo produtivo, enquanto as demais dizem respeito a processos que
afetam a produtividade capitalista. VVeja que a demarcagdo histérica dos regimes de acumulacdo pelos
regulacionistas é feita justamente a partir da varidvel (i), que define as no¢Ges de acumulagéo intensiva
e extensiva, e ndo a partir das duas outras em questdo, que assinalam a realidade efetiva do novo
padrdo de acumulacgéo.

83. O modelo de Kalecki destina-se a mostrar que o lucro dos capitalistas é determinado pelo
investimento e consumo dos capitalistas, 0 que ndo interessa a analise em curso. O raciocinio se
desenvolve, partindo-se do pressuposto de que os trabalhadores ndo fazem poupanca e sabendo-se que
0 total do produto do Departamento de Bens dos Trabalhadores é consumido pelos salarios dos
trabalhadores de todos os departamentos [Cw = W1+W2+W3], a fim de demonstrar que o excedente
apropriado pelos capitalistas neste Departamento |11 é equivalente a soma da renda dos salarios em DI
e DIl [P3 = W1+W2]. Ora, somando-se (P1+P2) em ambos os lados desta identidade [(6) P1+P2+P3 =
P1+ W1+P2+W?2], constatamos, ao simplificar [P = 1+Cc], que "os lucros sdo determinados pelo
consumo e investimento dos capitalistas” (Kalecki, 1977:67), visto que [P1+W1 = 1] e [P2+W2 = Cc].

84. Embora, estritamente do ponto de vista da renda seja considerado W+P+T =Y, optamos por
substituir T (tributos) por G (despesas governamentais), de modo a termos W+P+G =Y, devido ao
papel de suplementacdo da renda que estas despesas desempenham na reproducdo ampliada do capital.
Além disto, como G em geral é maior do que T (G>T), em razdo do financiamento por meio do déficit
orcamentério (Dg = G-T), esta alteragdo mostra-se mais adequada por expressar todo montante do
excedente redistribuido e redirecionado a partir do Estado.
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85. "O derramamento de petroleo British Petroleum - BP causou no Golfo do México, em 2010, é um
exemplo perfeito das limitacdes do PIB. As transacfes feitas para substituir ativos danificados ou
destruidos por um desastre como esse ndo sao diferenciadas em pontuacdes finais do PIB, da ordem de
cerca de US $ 20 bilhdes em derramamento de 6leo 2010. (...) O Furacdo Katrina é outro exemplo
significativo das limitacbes do PIB: com cerca de US $ 250 bilhdes em custos de limpeza, o efeito do
furacdo sobre o PIB certamente néo reflete o bem-estar dos cidaddos de Nova Orleans ou economia
nos anos apos o desastre."

A partir de http://www.ips-dc.org/blog/spending_is_not_growth_the case against_gdp.

86. Musgrave reconhece a pertinéncia das despesas governamentais para a estabilizacdo
macroecondmica a partir de sua classificacdo das finalidades despesa publica, sem ressalvar a sua
natureza defensiva ou de custos do desenvolvimento do capitalismo. Stiglitz, Sen e Fitoussi (2008), do
mesmo modo, consideram pertinentes despesas defensivas financeiras, tratando-as como o custo de
um 'seguro’, uma vez que "mudancas na politica econdmica podem afetar o nivel de risco e, portanto, a
necessidade de se envolver nessas atividades de reducdo de risco”. Segundo eles, apontar que “a
liberalizacdo do mercado financeiro e de capitais resultou em maior risco e volatilidade" seria um
contrasenso, pois 0 aumento do risco foi resultado do "aumento do bem-estar econdmico".

87. O imposto de renda foi alimentado desde a Revolugdo Francesa como uma forma de tributagdo ndo
discriminatdria, que possibilitaria aos individuos contribuirem realmente conforme sua capacidade
econbmica, defendendo o cidaddo a época das arbitrariedades dos governos. Entretanto, ao ter como
base de incidéncia a renda individual, esta forma de tributagdo desloca a real fonte de geragdo de renda
e riqueza da figura do capitalista, que efetivamente se apropria do excedente gerado e responde pelas
disponibilidades para reproducdo do capital, para a figura do trabalhador. Isto ideologicamente Ihe
reifica um significado de equanimidade, mas efetivamente exclui o papel desempenhado pelo capital
do centro da problematica da contributividade social.

88. "Para a maioria dos financistas, pois, a distin¢do entre imposto e taxa reside em que ambos sdo
processos de reparticdo de custos, mas, enquanto a Gltima divide a despesa entre os individuos
componentes do grupo limitado dos beneficiarios (quer usem do servigo ou 0 provoquem, quer gozem
do servico porque o tém a disposicdo), em contraste, 0 imposto opera a divisdo dos encargos
governamentais por grupos mais dilatados sem a minima preocupagdo de que os individuos deles
integrantes sejam ou ndo beneficiados, ou tenham a mais remota responsabilidade na provocacdo do
servico assim mantido” (Baleeiro, 1997:253). Por sua vez, as contribui¢Ges, que englobam pagamentos
de natureza social, sobretudo, para a seguridade social bem como de natureza estritamente econémica,
sdo considerados doutrinariamente no campo da 'parafiscalidade’, pois ndo apresentam caracteristicas
de imposto, principalmente pela "destinacdo especial ou 'afetacdo’ dessas receitas aos fins especificos
cometidos ao 6rgdo oficial ou semi-oficial investido daquela delegacao” (Baleeiro, 1997:289).

89. Penn World Table - PWT é uma iniciativa da Universidade de Groningen na Nova Zelandia que
mantém uma plataforma web com dados primédrios de PIB de diversos paises
(http://www.rug.nl/research/ggdc/data/penn-world-table). Measuring Worth é uma instituicdo néo
governamental dedicada a analise do poder de compra com dados de PIB, precos e salarios,
principalmente, referentes aos EUA, RU e Austrélia (http://www.measuringworth.com/index.php).
Madison Project é uma iniciativa académica independente mantida pelos professores com a finalidade
estudos comparativos de crescimento econémico, igualmente disponibilizando dados de PIB para
varios paises (http://www.ggdc.net/maddison/maddison-project/data.htm).

90. Os dados orcamentarios referentes aos EUA foram obtidos em usgovernmentspending.com, que
compila séries histéricas de receitas e despesas a partir, notadamente, do Office of Management and
Budget, 6rgdo de gestdo orcamentaria do Governo Norte-Americano, ou do United States Census
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Bureau (http://usgovernmentspending.blogspot.com.br/2009/03/how-we-got-data-for-
usgovernmentspendin.html). Os dados relativos ao Reino Unido foram obtidos em
ukpublicspending.co.uk, que toma como base o 'Public Expenditure Statistical Analyses - PESA do
HM Treasury, ministério da fazenda britanico, para séries de 1990 até o presente, e registros do 'Blue
Book, National Income and Expenditure'. Para antes de 1950, a fonte para as despesas é 'The Growth
of Public Expenditure in the United Kingdom' de Alan T. Peacock e Jack Wiseman
(http://ukpublicspending.blogspot.com.br/2009/04/how-we-got-spending-data.html).

91. De acordo com dados do FMI, em 2013, as 10 (dez) maiores economias sdo: 12 Estados Unidos, 22
China, 32 Japao, 42 Alemanha, 52 Franca, 6 Brasil, 72 Reino Unido, 82 Italia, 92 Russia e 10? india. Em
princiio, apenas a China ndo se caracteriza estritamente enquanto um tipico Estado Capitalista. As
projecdes indicam que até 2018 estes paises deverdo continuar a compor este grupo, com destaque
para a mudanca de posicdo de Brasil, Russia Franca, India e Italia que passario a ocupar,
respectivamente, a 52 6%, 78, 8% e 102 posicao.

92. Em relatdrio sobre as analises relativas a 'despesas publicas’, o Banco Mundial concluia, em
meados dos anos 90, que "na maioria dos paises ha problemas de dados significativos. Dados precisos
muitas vezes ndo estdo prontamente disponiveis, em alguns casos, eles sdo simplesmente estimativas
orcamentarias preliminares; em outros, o conceito de 'caixa’ ao invés de ‘competéncia’ é empregado, de
modo que a situacao percebida pode ser bastante enganosa. Em um nimero de paises, as restricdes de
dados podem impor restrigdes sobre os objetivos. Por exemplo, a falta de conhecimento sobre as
dividas inter-setoriais podem limitar a capacidade de classificar que empresas sdo viaveis ou ndo, e
quais simplesmente estdo sofrendo problemas de liquidez. O FMI tem feito alguns progressos em
direcionar as necessidades de dados através da coleta de algumas estatisticas de governo. Estas sdo
publicadas nas Estatisticas Financeiras Governamentais (GFS - Government Financial Statistics).
Embora representem um primeiro passo Util, elas poderiam se beneficiar de melhorias em termos de
cobertura, atualidade e qualidade geral. No trabalho Despesas Publicas aqui considerado, os dados
foram considerados adequados. No entanto, isso exigiu um grande esforgo, especialmente em areas
como empresas publicas e déficits quase-fiscais." (World Bank, 1995:13) Nossa traducao.

93. A questdo da apuragdo da mais-valia e do lucro apresenta certa complexidade, uma vez que "o
lucro também pode ser gerado por transferéncias de valor ou valor de uso entre o circuito do capital e
outros circuitos capitalistas e ndo-capitalistas” (Shakiah e Tonak, 1994:213). Conforme ressaltam
Shakiah e Tonak, "no nivel mais abstrato da teoria marxista, o lucro agregado é simplesmente a
expressdo monetaria da mais-valia”, mas "também pode surgir a partir de transferéncias entre o
circuito do capital e outras esferas da vida social”, o que Marx chamou "de lucro sobre a alienacao,
gue - ao contrario do lucro em mais-valia-é fundamentalmente dependente de algum tipo de troca
desigual” (Shakiah e Tonak, 1994:35). Apesar disto, quando se trata de apurar a geragdo de riquezas é
preciso considerar que "a producdo de mais-valia é a principal fonte de lucro no modo de producéo
capitalista” (Shakiah e Tonak, 1994:213). Em Sigrist (2009), encontramos a apuracdo das contas
nacionais brasileiras e da mais-valia em termos marxianos.

94. Arrighi descreve a repercussao desse fendmeno das despesas com guerras para reproducdo do
capital no periodo da Revolucdo Industrial na Gra-Bretanha. "Quando houve uma escalada nos gastos
do governo, as vesperas das Guerras Napolebnicas e no decorrer delas, o nivel de produgdo e a
velocidade das inovagdes em produtos e processos na industria siderdrgica aumentaram muito, e a
indastria de bens de capital tonou-se um 'departamento’ muito mais autbnomo da economia doméstica
britdnica do que jamais tinha sido, ou do que era até entdo em qualquer outro pais." (Arrighi,
1996:267) De modo mais especifico, Mandel analisa os efeitos diretos da producédo armamentista para
a reproducdo do capital, destacando que "a producdo de armamentos representa, desde o final da
década de 30, um papel importante na economia imperialista, a qual ja conta com mais de trés décadas
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de armamentismo ininterrupto, e ndo ha um indicio de que essa tendéncia venha a diminuir em um
futuro previsivel. (...) Depois do inicio da era imperialista propriamente dita, as despesas militares
também contribuiram substancialmente para acelerar a expansdo da producdo nos 20 anos que
precederam a Primeira Guerra Mundial" (Mandel, 1982:193).

95. O PIB do Reino Unido totalizava em 1913, a precos de 2008, £ 218,2 milhdes. Durante a Primeira
Guerra, ele foi, em média, de £ 230 milhdes. Entre 1921 e 1925, ele oscilou entre £ 180,4 e £ 212
milhGes. Somente a partir de 1927, com £ 221,2 milhBes, o Produto Interno passou a superar a
producdo anterior a guerra. Para dados detalhados, ver:
http://www.measuringworth.com/datasets/ukgdp/result.php.

96. Em agosto de 1921, o primeiro-ministro britanico, David Lloyd George, nomeou Sir Eric Geddes
para coordenar um comité com o objetivo de "fazer recomendag¢bes ao Ministro das Financas para
proceder imediatamente todas as reducGes possiveis nas Despesas Nacionais com Oferta de Servicos,
levando em conta especialmente a posicdo atual e futura da Receita”. O desempenho do Comité é
considerado  controverso  pelos  resultados obtidos e encaminhamentos realizados.
(http://en.wikipedia.org/wiki/Geddes's_Axe) Assim, neste contexto, "seguro pela industria, destaca
Mr. Whiteside, era considerado 'virtualmente fora da lei' pelo Tesouro entre 1919-1920 e, mesmo
assim, dois anos depois seria a principal medida econdmica recomendada pelo Comité Geddes sobre
Despesas Nacionais, valorizada vigorosamente pelos descartados governos conservadores de Bonar
Law e Baldwin." (Lowe, 1982:437)

97. "A Lei de Habitagdo e Urbanismo de 1919, aprovada pelo Governo Liberal, confirmou controles
de aluguel, mas deu as Autoridades Locais poder e fundos para construir. (...) O arrendamento privado
manteve-se como a maioria dos titulos de posse neste periodo, principalmente devido a escala do setor
no inicio do periodo, mas cerca de 350.000 casas foram construidas Autoridades Locais no periodo até
1929, incluindo cerca de 250 mil no ambito do programa "Homes for Heroes" (Lares para Herdis)
‘instigado pelo governo liberal de Asquith™ (Greenhalg e Moss, 2009:20).

98. "O seguro contributivo foi estendido para todos trabalhadores manuais e trabalhadores néo-
manuais ganhando ndo mais do que £ 250 por ano, exceto para aqueles da agricultura, servigo
doméstico e aqueles empregados permanentes vistos como livres do risco do desemprego periddico,
como servidores publicos e ferroviarios. O nimero de trabalhadores segurados subiu para 11,75
milhdes. Infelizmente, as mudancas trazidas pela lei tornaram o esquema do seguro mais vulneravel
financeiramente. As taxas de beneficios foram dos 7 schillings do limite estabelecido em 1911 para
15s para homens, 12s para mulheres e metade destas taxas para 0s contribuintes segurados menores de
18 anos." (Garside, 1990:37) Nossa traducao.

99. "A Lei do Seguro Nacional de Salde de 1911, proposta e encaminhada pelo entdo ministro da
Fazenda (Exchequer) David Lloyd George, previa o seguro obrigatério para os trabalhadores de baixa
renda e definia uma taxa de capitacdo para os médicos. O governo pagava 2/9 dessas taxas, 0 restante
era provido pelo seguro. (...) No entanto, 0 ato s se aplicava aos assalariados, as suas familias tinham
que contar com os ambulatérios de hospitais voluntérios para tratamento e muitas ndo obtinham
cobertura em tudo. Em 1919, o governo aumentou os beneficios e contribuicGes do seguro. Devido aos
impedimentos da crise econdmica, entretanto, o governo teve de reduzir as despesas, um tema
continuo ao longo dos anos 20. O National Health Insurance (Amendment) Bill de 1922 reduziu a taxa
de captacdo dos médicos." (http://www.nationalarchives.gov.uk/cabinetpapers/themes/national-health-
insurance.htm) Nossa traducéo.

100. "Uma segunda revolucdo americana ocorreu ha quase 70 anos. Em 14 de agosto de 1935, depois
de muito pouco debate publico ou no Congresso, o presidente Franklin Delano Roosevelt assinou a
Lei da Seguridade Social. Muitos de seus aliados ficaram desapontados, porque eles queriam mais do
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gue a lei implementada; FDR assegurou-lhes que muito mais estaria por vir. Ele disse, ao assinar o
projeto de lei, que a Seguridade "representa uma pedra fundamental em uma estrutura que esta sendo
construida, mas ndo esta de forma completa”. Em meio & Grande Depressdo, e com a maioria de suas
iniciativas do New Deal fracassando em restaurar a economia, FDR esperava que o governo federal,
através de programas como a Seguridade Social, fosse moderar e controlar o ciclo de negécios. A
Seguridade Social, disse Roosevelt, iria "achatar os picos e fossos de deflacdo e inflagdo”. (...) Embora
o sistema de Seguridade Social cobrisse inicialmente uma parte relativamente pequena da forca de
trabalho, FDR assegurou a seus aliados que iria expandi-lo: "Eu ndo vejo nenhuma razao por gque todo
mundo nos Estados Unidos ndo deva ser beneficiado”. "Os jornais amigos chamaram a lei de "uma
monumental conquista”, embora lamentassem que o montante dos beneficios fosse "miseravelmente
inadequado". (Bresiger, 2002:2-3) Nossa tradugao.

101. "Os liberais do New Deal fizeram muito mais do que falar sobre a crise da juventude, pois eles
agiram para ameniza-la através de uma expansdo histérica de ajuda federal para a juventude e
educacdo. De 1933-1939, fundos do New Deal assistiram a 70 por cento de todas as novas construgdes
escolares e impediu milhares de fechamentos de escolas ao comparecer com fundos de emergéncia
para pagar professores. Em Arkansas, por exemplo, o auxilio impediu o fechamento de cerca de 4.000
escolas. A Works Progress Administration - WPA tornou creches acessiveis aos trabalhadores pela
primeira vez, com o estabelecimento de quase 3.000 creches livres em 1933 e 1934. Até o final da
Depressdo, o WPA tinha fornecido mais de um bilhdo de merenda escolar gratuita para estudantes
carentes. Empregos com trabalhos e estudo e trabalho oferecidos pela National Youth Administration -
NYA permitiram que mais de dois milhdes de estudantes de baixa renda continuassem a sua educacéo
e financiou 2,6 milhdes de postos de trabalho para jovens fora da escola, enquanto o Civilian
Conservation Corps também proporcionou alivio com trabalho temporario e a formacgdo para
adolescentes do sexo masculino.” (http://www.fags.org/childhood/Fa-Gr/Great-Depression-and-New-
Deal.html) Nossa tradugéo.

102. "A fim de estimular a produgdo durante a guerra, 0 Governo, em conjunto com o Ministério da
Alimentacdo e o Ministério da Agricultura, implementou altos precos de garantia para a maioria das
commodities agricolas no portdo da fazenda. Na verdade, este sistema em tempo de guerra foi o
precursor de um sistema de precos garantido, que mais tarde foi consagrado na Lei Agricola de 1947.
Este sistema de tempo de guerra, implementado como uma resposta pragmatica, tornou-se a base do
sistema de pds-guerra, de apoio a agricultura. Uma serie de subvengdes e subsidios foi introduzida,
incluindo o pagamento de £ 2 por acre arado para a conversdao de pastagem para lavoura, a fim de
reestruturar a producao agricola." (Martin e Langthaler, s/d:9) Nossa traducao.

103. Segundo dados do Congresso Norte-Americano, a pre¢os de 2008, a Segunda Guerra Mundial
custou US$ 4,114 trilhdes, enquanto os custos da Primeira Guerra foram de apenas US 253 bilhdes. A
segunda guerra mais cara para 0s EUA refere-se ao somatério dos gastos com as atividades militares
Pds-11 de Setembro juntamente com a Operacdo Noble Eagle envolvendo as Forgas Aéreas Norte-
Americanas, as Guerras do Iraque e do Afeganistéo, que totaliza US$ 859 bilhdes ao longo de 7 anos.
Vale ressaltar que os dados correspondentes ao peso relativo dessas despesas em relacdo ao PIB ndo
estdo em sintonia com os também dados oficiais orcamentérios utilizados nas nossas analises. A
discrepancia de dados sobre despesas com a Segunda Guerra é identificada por
usgovernmentspending.com em http://usgovernmentspending.blogspot.com.br/2009/03/world-war-ii-
us-defense-spending.html.

104. "Desde seus primeiros dias, o Servico Nacional de Salde-NHS teve poucos recursos. Somas
anuais destinadas para tratamentos como cirurgia dentaria e éculos foram consumidas rapidamente. Os
£ 2.000.000 destinados ao pagamento de éculos gratuitos ao longo dos primeiros nove meses do NHS
foi-se em seis semanas. O governo tinha estimado que o SNS iria custar £ 140.000.000 por ano até
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1950. Na verdade, em 1950, 0 SNS estava custando £358.000.000."
(http://www.historylearningsite.co.uk/national health service.htm)

105. Em boletim oficial do governo, foram apresentadas as alteractes promovidas pela Emenda de
1954, que se tornou a Lei Publica 761, "caracterizadas por Oveta Culp Hobby, secretario de Salde,
Educacdo e Bem-estar, como representando 'o avan¢o mais significativo para o sistema de seguridade
social desde a introducdo dos seguros de sobreviventes ha 15 anos'. (...) A cobertura é estendida, a
partir de 1° de janeiro de 1955, para quase 10 milhGes de trabalhadores por ano, cujo trabalho corrente
ndo vem sendo previamente coberto. Aproximadamente 6 milhGes dessas pessoas estdo acobertadas de
forma obrigatdria e cerca de 4 milhdes, em carater eletivo. Os maiores grupos sdo os agricultores,
membros de Estado e de sistemas governamentais locais de aposentadoria (sob acordo voluntério),
trabalhadores domésticos e de fazendas, ministros e membros de ordens religiosas (em base
voluntéria), trabalhadores autbnomos de profissdes especificadas. (...) Os beneficios sdo aumentados,
em média, cerca de US$ 6 por més para as pessoas que agora recebem prestacdes por velhice, com
aumentos proporcionais para dependentes e sobreviventes: o beneficio minimo de velhice é de 30,00 e
maximo de 98,50 ddlares. (...) Para quem vier nas listagens, no futuro, o intervalo sera a partir de US$
30,00 a US$ 108,50 para uma pessoa e US$ 200 para uma familia. (...) Os beneficios estritos de
pessoas com deficiéncia estdo protegidos.” (Cohen, Ball e Myers, 1954:3) Nossa traducao.

106. Presidente da British Railroads, Dr. Richard Beenching, formulou dois relatérios em que prop6s
o fechamento de varios ramais ferroviarios e a definicdo de linhas especificas para carga: "Nao é
preciso para nés [racionalizar] o que dificilmente pode ser contestado quando se percebe que (...) cerca
de 4.000 milhdes de libras por ano, algo como 15 por cento do produto nacional bruto, é gasto em
transporte interno. (...) Apesar disso, e apesar de muita conversa sobre a coordenacdo dos transportes,
antes e depois da Lei dos Transportes de 1947, nenhum grande esforgo para alcangar a racionalizagdo
foi feito até agora." Ver http://www.railwaysarchive.co.uk/docsummary.php?doclD=233.

107. Introduzido em novembro de 1966, o Beneficio Suplementar substituiu o sistema anterior de
pagamentos discricionarios de assisténcia nacional (National Assistance). Seu publico-alvo foram os
desempregados, em geral com idade inferior a 18 anos e que ainda nédo tinham entrado no mercado de
trabalho, e aqueles que estavam desempregados ha mais de doze meses e com a elegibilidade esgotada
para 0 seguro desemprego, portanto, residuais em relacdo aos beneficiérios ja instituidos. De acordo
com Lgdemel (1989:216), com a Lei de 66, tal "como em 1948, o "residuo” se beneficiou de uma
reforma ndo direcionada principalmente [essas populaces]. Naquela época, eles tinham sido
arrastados na euforia do pds-guerra e otimismo sobre seu proximo desaparecimento." O beneficio foi
abolido em 1988 pelo Income Support.

108. "Durante o tempo de Wilson entre 1964-1970, mais novas casas foram construidas do que nos
altimos seis anos do governo conservador anterior. A proporcdo de habitacdo social subiu de 42% para
50% do total, enquanto o nimero de casas de habitacdo social construidas aumentou de 119.000 em
1964 para 133.000 em 1965 e 142.000 em 1966. Levando em conta demoli¢des, 1,3 milhdo de novas
casas foram construidas entre 1965 e 1970. Para incentivar a aquisicdo de casa propria, 0 governo
introduziu a Opcdo Esquema Hipoteca (1968), o que fez adquirentes de baixa renda elegiveis para
subsidios (equivalente ao beneficio fiscal para pagamento de juros da hipoteca). Este esquema teve o
efeito de reduzir os custos da habitacdo para compradores de baixa renda. Além disso, 0s proprietarios
de imdveis ficaram isentos de impostos sobre ganhos de capital. Juntamente com a Opg¢do Esquema
Hipoteca, esta medida estimulou 0 mercado imobiliario privado.”
(http://en.wikipedia.org/wiki/Harold_Wilson # cite_ref-shorthistory_31-1) Vale observar que as
despesas com habitacdo social deixaram de ser discriminadas nos dados consolidados a partir deste
periodo. Nossa traducéo.
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109. A ‘Guerra Contra Pobreza’ foi implementada pelo Presidente Lindon Johnson a partir do
discurso a nacdo de 1965, que, principalmente, com a Economic Opportunity Act-EOA (Lei de
Oportunidade Econbémica), deu materialidade a Great Society Agenda, um conjunto de programas
sociais, que, de certa forma, constituiu continuidade ao Bill of Rights de 1964 e ao programa New
Frontier do entdo Presidente John Fitzgerald Kennedy (1961-1963). Além do Medicare e Medicaid,
foram criados a Job Corps (Corporagdo de Empregos) para oferta de emprego, capacitacdo, educacdo
bésica para jovens em centros residenciais, 0 Adult Basic Education para alfabetizacdo de adultos,
Upward Bound destinado a financiamentos para o ensino superior, 0 Neighborhood Youth Corps
(Corporacéao de Jovens da Vizinhanga) para emprego e capacitacdo para jovens pobres entre 16 e 21
anos, mais de 1600 Community Action Agencies - CAA (Agéncias de Acdo Comunitaria) cobrindo
cerca de dois tercos dos condados norte-americanos, Legal Services (Servicos Juridicos), Foster
Grandparents (Assisténcia para Avos), o Office of Economic Opportunity - OEO (Escritério de
Oportunidades Econbémicas) e o Volunteers in Service to America-VISTA (Voluntérios em Servico
para a América), visando o recrutamento e treinamento de voluntarios para trabalhos em agéncias
estaduais ou locais ou organizagdes nao-governamentais, dentre outras iniciativas. (Glicken, 2011:33)

110. Analisando a dinamica da crise fiscal dos EUA desde o final dos anos 60, O'Connor descreve o
cenario geral de concessdo de subsidios econémicos no periodo: "Os subsidios de varios tipos -
especialmente franquias para o financiamento da realocagdo dos pequenos empreendimentos - também
s80 necessarios para aplacar o pequeno capitalista, adversamente afetado pelos programas de
renovagdo urbana orientados pelos grandes empresarios. A Small Business Administration
(Departamento da Pequena Empresa) tem um amplo programa financeiro de ajuda, inclusive uma
politica de manter pequenos bancos. A industria da pesca recebe doagbes de capital para a construgdo
de novos barcos. E 0 governo federal paga a diferenca entre a constru¢do de navios nos Estados.
unidos e o custo estimado dos estaleiros estrangeiros, o0 que chega, aproximadamente, a 50% do total
do custo de construgdo de novos. Mais ainda, o Estado gasta cerca de 125 milhGes de dolares por ano
para ajudar a pagar os custos operacionais da Marinha Mercante. Por fim, a estocagem de "matérias
estratégicas”, a oferta de precos favoraveis a industria téxtil e o licenciamento de diversas atividades
também se encaixam, total ou parcialmente, na categoria de subsidios politicos." (O'Connor,
1977:175)

111. As Guerras do Iraque e do Afeganistdo juntamente com o GWOT-Global War on Terrorism
custaram para o Estado Norte-Americano, respectivamente, US$ 648 bilhdes e US$ 171 bilhdes a
precos de 2008 ou 1,0% e 0,4% do PIB. Outras despesas contabilizadas com o Pds-9/11-Iraque,
Afeganistao/GWOT, Operacdo Noble Eagle-ONE em conjunto com o Canada totalizaram US$ 881
bilhdes, o que resulta em US$ 1,7 trilhdo de gastos, o que representa a maior década de gastos
militares desde a Segunda Guerra Mundial, segundo dados da Biblioteca do Congresso (Congressional
Research Service-The Library of Congress (RS22926)/The Navy Library).

112. O programa representou a ampliacdo da cobertura de assisténcia a saude para 32 milhdes de
americanos sem seguro. Os até entdo ndo-segurados e trabalhadores por conta propria passaram a
poder comprar seguro salde na base de troca a partir de seus estados de domicilio com subsidios para
individuos e familias com renda entre os 133 por cento e 400 por cento do nivel de pobreza.
Individuos e familias situados entre 100 por cento e 400 por cento do nivel de pobreza federal e
interessados em comprar seu préprio seguro de satde por meio de troca sao elegiveis para subsidios.
Para tanto, ndo podem ser elegiveis para 0 Medicare ou Medicaid e ndo podem ser cobertos por um
empregador. Compradores elegiveis podem receber créditos-prémio e com um limite de contribuicdo
de acordo com uma escala moével. De acordo com o Congress Budget Office — CBO (2014), “as
agéncias atualmente projetam um custo liquido de US$ 36 bilhGes para 2014, US$ 5 bilhdes a menos
do que a projecdo anterior para o ano; e US$ 1,383 trilhdes para o periodo 2015-2024, 104 bilhdes de
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dblares a menos do que as projecBes anteriores.” Contudo para o periodo de 2015-2024, o CBO
estimou “custos brutos de US$ 1,839 trilhGes para subsidios e despesas relacionadas por seguro obtido
através de trocas, Medicaid, Programa de Seguro de Saude Infantil (Children’s Health Insurance
Program-CHIP), e créditos fiscais para pequenos empregadores US$ (165 bilhdes a menos do que a
projecdo anterior); e uma variacdo de US$ 456 bilhdes em receitas de multas, receitas adicionais
resultantes do imposto de consumo sobre planos de seguro high-premium, e os efeitos sobre as de
renda e receitas de impostos de folha de pagamento e despesas associadas decorrentes de alteracdes
projetadas na cobertura do empregador (US$ 61 bilhdes menos do que a proje¢ao anterior)”.

113. "(...) denominamos o governo nacional [dos EUA] de Estado Warfare-Welfare. (...)
reconhecidamente é um termo embaracoso e contraditorio. Realmente o Estado Nacional ndo é
exclusivamente um estado militarista nem, por certo, um estado totalmente do bem-estar. Mas é
ambos. (...) o crescimento do complexo militar-industrial e a implantagdo do Pentagono ndo podem ser
atribuidos somente a fatores econdmicos. O Pentagono gastou centenas de bilhdes de délares desde a
Segunda Guerra ndo para proteger mercados especificos, ou investimentos, ou para conquistar novos
mercados, mas para expandir a hegemonia econdmica, militar, politica e cultural dos Estados Unidos."
(O'Connor, 1977:154 e 158)

114. A 16 Emenda a Constituigdo dos Estados Unidos permitiu que o Congresso passasse a cobrar
imposto sobre a renda sem imputar a cobranca aos estados ou tendo de se basear no Censo: "O
Congresso tera competéncia para fixar e cobrar impostos sobre os rendimentos, a partir de qualquer
fonte derivada, sem rateio entre os diversos Estados, e sem levar em conta qualquer recenseamento
ou enumeracdo." Esta alteracdo isentou o imposto de renda das normas constitucionais em matéria de
impostos diretos, apos o imposto de renda sobre aluguéis, dividendos e juros terem sido julgados
impostos diretos no processo judicial de Pollock v Farmers 'Loan & Trust Co. (1895). A partir de
http://en.wikipedia.org/wiki/Sixteenth_Amendment_to_the United States Constitution. Nossa tradu-
cdo.

115. Em 1932, foi editado o Revenue Act, com objetivo de resgatar a receita tributaria, elevando de
25,0% para 63,0% o imposto de renda de pessoa fisica com renda superior a US$ 1,9 milhdo e o de
pessoa juridica de 12,0% para 13,5%, assim como foi duplicada a aliquota do imposto sobre
propriedades, diante da deterioracdo fiscal gerada pela Grande Depressdo. "Em audiéncia no Senado,
o secretario do Tesouro Mills projetou que as receitas fiscais cairiam em cerca de 44% a partir de 4,18
bilhdes dolares no ano fiscal de 1930, para 2,38 bilhdes de dblar americano em 1932. (...) Embora o
governo federal tivesse obtido um superavit orgamentario no ano fiscal de 1930, o déficit do
or¢amento nacional para o ano fiscal 1931, em Gltima instancia, excedeu 900 milhdes de dolares - uma
guantia 400% maior da que o secretario do Tesouro, Andrew Mellon, havia previsto no meio do ano.
Os déficits de 1932 e 1933 foram projetados para serem ainda piores, e se esperava que adicionassem
3,2 bilhdes ddlares a divida do pais." (Cooper, 2010:828) Nossa traducéo.

116. "As arrecadagdes com recursos direcionados, portanto, incluem receitas de fundos fiduciarios,
receitas de fundos especiais, receitas intragovernamentais e arrecadactes de compensacdo creditadas
em contas de apropriacdo. Essas arrecadacdes podem ser classificadas como receitas orcamentarias,
comprovantes de propriedade, ou reembolsos a dotagdes. (...) "Com escandalos de lobby, congressistas
sob acusacdo, e "pontes para lugar nenhum" chamando a atencdo do publico, a pratica do Congresso
dos gastos com receitas vinculadas tem ganho grande importancia politica nos Gltimos anos. (...)
Embora aumentem a visibilidade dos mecanismos de partilha de custos e garantam um nivel minimo
de financiamento programatico, 0 GAO-General Accountig Office afirma que receitas vinculadas
diminuem a capacidade de ajustar anualmente prioridades do programa (visto que disposicGes legais
muitas vezes tornam mais dificil a mudanca de fundos entre os programas), prolongam o tempo que
leva para se fazer as modificacGes necessarias no nivel de financiamento de um programa individual,
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aumentam a probabilidade de excesso de financiamento de determinados programas (visto que uma
diminuicdo das necessidades programaticas ndo é diretamente ligada a formula receita associada), e
prejudicam os esfor¢cos de reducdo do déficit, garantindo niveis minimos de gastos. Outros sugerem
gue o0 aumento da préatica de receitas vinculadas é parte de uma "nova visdo" mais ampla sobre o
orcamento, que tende a limitar a flexibilidade de futuros elaboradores de orcamentos, uma vez que
eles percebem que decisdes passadas ja comprometeram recursos para determinados objetivos e
projetos." (Porter e Walsh, 2008:1-3) Nossa traducao.

117. “Quando [Poulantzas] reivindicou ter descoberto a teoria marxista do estado, ele estava aludindo
a tese de que o estado € uma relagéo social. Isto resultou em uma mudanca filos6fica fundamental e o
retorno ao materialismo revolucionario de Marx” (Jessop, 1991:81).

118. De fato, por definicdo, instituicbes, o poder, a autoridade sdo relacdes, que se estruturam de
modos peculiares e com sentidos proprios. Destacar a natureza relacional do Estado sem declarar suas
especificidades constitutivas resulta em um significado infrutifero, pois nada acrescenta ao que ja se
sabe. Jessop também reconhece este risco em Poulatzas: "Ao argumentar que o Estado é uma relagdo
social (ou, um pouco menos elipticamente, que o poder do Estado é uma expressao institucionalmente
mediada do equilibrio mutante de forgas), Poulantzas tratou claramente a forma do Estado como sui
generis e como tendo uma organizacdo distinta" (Jessop, 1991:95). Nossa traducéo.

119. "O Estado, no caso capitalista, ndo deve ser considerado como uma entidade intrinseca, mas
como, aliés, é o 'capital’, como uma relacdo, mais exatamente como a condensagdo material de uma
relacdo de forgcas entre classes e fracOes de classe, tal como ele expressa, de maneira sempre
especifica, no seio do Estado™ (Poulantzas, 1980:147).

120. Por principio, valores de uso produzidos ndo possuem qualquer caracteristica intrinseca que
permita defini-los a priori como bens privados ou de natureza publica, embora a Economia Classica
assim pretenda ao definir bens privados enquanto aqueles com caracteristicas de exclusividade e
rivalidade. "O sistema de mercado s6 funciona adequadamente quando o 'principio de exclusdo' pode
ser aplicado”, ou seja, somente quando o pagamento pelo consumidor ‘A" do preco pelo bem implicar
que o consumidor 'B' fique excluido do consumo deste bem. Além disto, tal "consumo é 'rival", o
significa que o consumo de um individuo impede o consumo do outro. Bens publicos seriam 0s que
estdo simultaneamente a disposi¢do de todos e que poderiam ser consumidos por outros sem limite,
uma vez que o "consumo de bens publicos é 'ndo rival™ e a "aplicacdo do principio de excluséo (...)
pode mas ndo deve ser aplicado” (Musgrave e Musgrave, 1980:42-43). Esta conceituacéo, contudo,
ndo se sustenta, "ndo é realista, na medida em que, na pratica, situacfes mistas de varias espécies
ocorrem" (Musgrave e Musgrave, 1980:47). Assim, bens envolvendo saide e educacdo, por exemplo,
ndo se enquadram estritamente como bens publicos, surgindo, neste sentido, conceituagGes
alternativas de bens publicos mistos, quase-plblicos ou meritdrios, que se prestam a alimentar o
debate sobre a pertinéncia de se tratar isto ou aquilo como bens publicos. De fato, bens ndo podem ser
privados ou publicos por si sO, pois sua natureza se define a partir da relacdo de producgao por meio da
qual sdo engendrados. Deste modo, utilizamos o conceito de ‘bens de consumo coletivo' para designar
aqueles produzidos a partir das relacbes que emergem como Estado, sendo justificavel denomina-los
"bens publicos" para justamente qualificar sua origem.

121. “A expressdo ‘juridizacdo’ (Verrechtlichung) se refere, dito em termos gerais, & tendéncia que se
observa nas sociedades modernas a um aumento do direito escrito.” (Habermas, 1.988:504). Como néo
existe termo correspondente em lingua portuguesa, optamos pelo neologismo juridizagdo. Com efeito,
a plena juridizacdo das relacdes politicas e sociais enfrenta o desafio de se superar as exigéncias
pragmaticas de construcdo instrumental das acOes. Concretamente, ndo é factivel antever toda a
extensdo de questdes para todo o desenvolvimento de seu conteddo e submeté-las a regulamentagoes.
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122. De fato, os resultados sociais caracterizados como Estado do Bem Estar Social ndo sdo benesses
de um poder constituido progressista, mas resultado das lutas dos trabalhadores para o atendimento de
suas necessidades ndo providas a partir da venda de sua forca de trabalho no mercado. Por outro lado,
ainda que tais solugdes do Estado Capitalista apresentem cardter progressista, tornando “possivel a
exploracdo racional de todas as espécies de recursos materiais” e aumentando ‘“‘constantemente a
produtividade do trabalho”, tal progresso ‘“ndo implica o crescimento da felicidade e da liberdade”,
enquanto a forma de trabalho alienado ndo for abolida, continuando a agravar “a negatividade da
ordem social, que perverte e restringe as forgas do progresso técnico” (Marcuse, 1978:384).

123. De acordo com a “Lei da Queda Tendencial da Taxa de Lucro", dada pela identidade p = m '(1-
), onde p = lucro, m = mlv = taxa de mais valia e g = ¢/(c+v) = composic¢do organica do capital, com
¢ = capital constante e v = forga de trabalho ou capital variavel, para aumento continuo do lucro, pode-
se garantir o aumento da taxa de mais-valia e diminuir a composigéo orgénica do capital. No primeiro
caso, isto pode ser feito intensificando-se a produtividade do trabalho e barateando o custo do capital
variavel. No segundo caso, € necessario fundamentalmente aumentar-se a produtividade do capital
constante para diminuir sua participacdo para um mesmo montante de produto. Marx apontou cinco
situacOes tipicas em que a composicdo organica do capital e a taxa de mais valia sdo administradas
pelos proprios capitalistas ou pelo Estado para se anular ou minimizar sua tendéncia ao decréscimo,
via barateamento dos elementos do capital constante, elevacdo da intensidade da exploracao,
administracéo da superpopulacéo relativa, comércio externo, e, finalmente, a depressdo dos salarios.

124. Preobrajensky valeu-se do conceito de ‘acumulacdo socialista primitiva’ para discutir as
condi¢des para se criar as bases para um modo-producao socialista na entdo Unido Soviética, tomando
como referéncia o termo equivalente cunhado por Marx para mostrar como se deu historicamente a
acumulacéo prévia de riquezas que alavancou o capitalismo. Sua analise, realizada no contexto da
Revolucdo Russa e sem ainda vislumbrar o Estado Capitalista desfrutando de grande
representatividade na movimentagdo da renda gerada, dedicou-se a estabelecer um paralelo entre o0s
mecanismos originais de valorizacdo do capitalismo como pilhagem, emissdo de moeda, sistema de
crédito e outros possiveis em uma economia socialista em construcdo. Apesar desta especificidade, tal
abordagem descortina uma reflexdo sobre as contradicbes na formacdo social capitalista, que
historicamente tende a conviver com formas subsidiarias de producéo de riqueza como condi¢do para
manutencdo de sua hegemonia. Na medida em que esta forma passa a envolver expressamente, de
modo majoritario, a movimentagdo de renda a partir do Estado para lograr a continuidade da
valorizagdo do capital, ela suscita a retomada da discussdo sobre 0s processos de acumulagdo
socialista primitiva. (Ver especialmente “Capitulo Segundo: A Lei da Acumulacdo Socialista
Primitiva”, em Preobrajensky, 1979:87-166).



